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“Ogni società conosce la famiglia come sua articolazione 
fondamentale, fondata su vincoli d’amore, di affetto e solidarietà, luogo 
di formazione delle nuove generazione alle quali trasmettere cultura, 
valori morali e beni materiali1”. 
 La famiglia, intesa quale soggetto sociale fondamentale, ha 
conosciuto e sta attraversando un periodo di forte trasformazione; 
questo processo ha ricadute sull’intero assetto sociale, politico e 
giuridico. La famiglia entra con forza nel dibattito politico e sociale in 
cerca di una maggiore definizione del proprio ruolo all’interno di una 
società che cambia: risorsa, soggetto debole da sostenere, punto focale 
del sistema di welfare o oggetto dell’azione e dell’aiuto pubblico . 
 La famiglia è sicuramente una ricchezza, una risorsa tanto più 
utile, a fini pubblici, proprio in questo momento in cui il sistema di 
welfare tradizionale è sprofondato in una seria crisi che ha molteplici 
                                           
1 Bessone M., Alpa G., Ferrando G., Spallarossa M. R., La famiglia nel nuovo diritto. 
Principi costituzionali, riforme legislative, orientamenti della giurisprudenza, Zanichelli, 
Bologna, 2001, p. 1. 
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sfaccettature: l’insufficienza economica e finanziaria, il pesante e 
impersonale sistema di gestione e l’inadeguatezza di fronte a nuove 
forme di povertà e di bisogni.  
La convinzione della rilevanza della famiglia e dell’eterogenea 
realtà del Terzo settore, è stata recepita sia a livello politico sia a livello 
legislativo. Ne sono testimonianza alcune leggi nazionali e regionali, gli 
indirizzi politici contenuti nel “Libro Bianco sul Welfare”, in cui si rende 
manifesta l’attenzione e la sensibilità con cui le istituzioni hanno 
intrapreso un cammino di analisi e valorizzazione della società civile 
nelle sue molteplici forme, dalle organizzazioni di volontariato alle 
cooperative sociali, dalle associazioni alle organizzazioni non 
governative, alla base dei movimenti del terzo settore: la famiglia. Si 
sono quindi rese evidenti differenti forme di declinazioni del potere e 
delle pubbliche funzioni verso questi soggetti, che hanno recepito 
un’ulteriore spinta dall’introduzione, o meglio, dalla valorizzazione del 
principio di sussidiarietà (sia in senso verticale sia in senso orizzontale) 
nel nostro sistema.  
In questo capitolo mostrerò la rilevanza costituzionale e 
legislativa della famiglia nel nostro ordinamento, e come l’introduzione 
della sussidiarietà, specialmente nella sua dimensione orizzontale, 
abbia generato una declinazione di potere e di funzioni verso la 
famiglia, intesa quale soggetto sociale, e come invece la realizzazione 
di questi interventi sia ancora, spesso, limitata. 
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2. La famiglia quale soggetto sociale e l’evoluzione del suo 
rapporto con lo Stato in ottica sussidiaria 
 
Il rapporto che unisce la famiglia e lo Stato è molto delicato. Questo 
legame si è modificato nel divenire storico e considero utile sintetizzare 
questo percorso per meglio comprendere la complessità di questo 
vincolo e capire la situazione attuale. “La realtà giuridica non può 
essere vera, se non è costantemente rapportata alla realtà sociale, e la 
stessa famiglia rappresenta oggetto di conoscenza solo se vista nel suo 
duplice rapporto con il modello del diritto e con quello dei fatti”2. 
Quello che viene presentato è un rapporto attivo, un soggetto dinamico, 
la famiglia, che interagisce con l’ambiente esterno modificandolo e 
cambiando a sua volta; rapporto che riguarda anche il diritto e le leggi, 
che regolamentano e tutelano la famiglia, proponendo un modello che 
deve evolversi nel tempo. “Strutture giuridiche formalizzate dello Stato-
apparato e strutture giuridiche materiali della società ordinata 
concorrono dunque insieme a definire la fisionomia del diritto di 
un’epoca”3. Proprio in quest’ottica rientra il principio di sussidiarietà 
adottato come principio regolatore delle attività pubbliche svolte dalla 
società e dalle famiglie in rapporto con le istituzioni. 
                                           
2 Cardia C. Il diritto di famiglia in Italia, Editori Riuniti, 1976, p. 1. Per approfondimenti, 
rimando alla lettura del volume che presenta, oltre alla puntuale evoluzione storica del 
diritto di famiglia, anche una interessante contestualizzazione, storica e sociale, dei 
cambiamenti che hanno inciso sulle modifiche apportate al diritto di famiglia.  
3 P. Ungari, Storia del diritto di famiglia in Italia, Il Mulino, Bologna, 2002, p. 39. 
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Sono numerose le concezioni relative alla famiglia che si sono 
susseguite nel tempo; ognuna di queste elaborazioni è stata influenzata 
dalla realtà economica e sociale del periodo di riferimento, dal pensiero 
religioso, dalle tradizioni tipiche di uno specifico territorio. Tra queste il 
filone teorico-speculativo che propone una lettura giusnaturalistica: 
affermando che tutto ciò che è relativo alla famiglia deve essere da 
essa governato; la famiglia, quindi, viene considerata come l’origine 
della società, non una sua derivazione e può essere governata solo dal 
diritto naturale.  
 
 
 2.1 Il periodo Premoderno 
 
Durante tutto il periodo premoderno la famiglia era e veniva 
considerata, dal diritto consuetudinario e naturale, quale elemento forte 
e fondamentale del sistema sociale costituito da numerosi corpi 
intermedi, che svolgevano funzioni fondamentali per l’esistenza dello 
stesso potere centrale, che, quindi, si presentava debole e frazionato. A 
partire dal periodo romano alla famiglia è stata imputata un’origine 
politica, da questa concezione è derivato l’assunto per il quale “la 
famiglia è il centro sociale di interessi privati”4. La famiglia patriarcale 
                                           
4 Stammati S., Declinazioni del principio di sussidiarietà nella disciplina costituzionale 
della famiglia, in Diritto e società, n. 2, Cedam, Padova, 2003. Rimando alla lettura 
completa del saggio che, utilizzando come chiave di lettura la sussidiarietà stessa, 
rivela una molteplicità di sfumature fondamentali per la trattazione e l’approfondimento 
di questo argomento. 
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era composta da molte persone unite da legami parentali; questo 
modello di organizzazione familiare veniva anche definito famiglia 
polifunzionale poiché svolgeva funzioni importanti relative 
all’educazione, alla formazione, all’economia, alla produzione di lavoro 
e di beni, all’istruzione e ai servizi di cura. Questo modello di famiglia, 
complesso e gerarchizzato, poneva le sue radici nel regime censitario. 
Il diritto di famiglia nel Medioevo derivava dall’unione di più 
elementi: “il diritto romano e (da) quello consuetudinario germanico. 
Una terza fonte di diritto che disciplinava le relazioni familiari era poi la 
legge della Chiesa cristiana, il diritto canonico”5. Durante il medioevo, la 
struttura della comunità familiare rimane pressoché invariata; alcune 
modifiche vengono introdotte dalla Dottrina consensualista del 
matrimonio, adottata dalla Chiesa cattolica, per cui l’indissolubilità del 
matrimonio derivava dal consenso dei due coniugi; quello paterno, fino 
ad allora validante, non era più necessario. Veniva così riconosciuta 
una specifica autonomia e responsabilità di scelta alla donna.  
La politicità della famiglia deriva, quindi, dalla concezione 
giusnaturalistica per cui la famiglia è il primo momento forte 
dell’organizzazione sociale. In un contesto storico in cui la società era 
estremamente frammentata e in nessun modo organizzata, sono le 
famiglie borghesi, estese e fortemente strutturate che svolgevano 
                                           
5 Bonfield L., Gli sviluppi del diritto di famiglia in Europa, nel volume a cura di Barbagli 
M. e Kertzer D., Storia della famiglia in Europa. Dal Cinquecento alla Rivoluzione 
francese, Laterza, Bari, 2002, p. 126. 
 11
compiti specifici e funzionali alla costituzione e al rafforzamento del 
potere politico.  
Nell’età pre-moderna il principio di sussidiarietà era un elemento 
costitutivo della forma di organizzazione sociale e politica; il potere 
imperiale non aveva, in realtà, la forza d’imporsi, attraverso regole di 
diritto, alle numerose realtà sociali rigidamente strutturate e funzionali 
all’esistenza dello Stato stesso. Dal diritto naturale, dalle consuetudini, 
dal naturale agire delle formazioni sociali derivano le regole che 
permettono l’esistenza, l’autonomia e le azioni dei corpi sociali e la 
stabilità dello Stato: era interesse del potere politico garantire questo 
equilibrio. In questo periodo premoderno il principio di sussidiarietà 
orizzontale naturale6 veniva riconosciuto, dai soggetti istituzionali e dai 
gruppi sociali, come elemento fondamentale e naturale che permea la 
struttura della società e proprio per questo, non era necessaria una sua 
codificazione.  
                                           
6 Stammati S., L’autore propone una puntuale distinzione tra la sussidiarietà 
dell’essere, naturale, statica o strutturale, riconducibile all’età pre-moderna e la 
sussidiarietà del dover essere, legale, dinamica o funzionale tipica dell’età moderna. 
Per una lettura più approfondita cfr. Declinazioni del principio di sussidiarietà nella 
disciplina costituzionale della famiglia, in Diritto e società, op.cit., p. 265 e ss 
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2.2 Il periodo Moderno 
 
Un periodo di profondo cambiamento è quello che coincide con 
l’inizio dell’età moderna. Lo Stato (moderno) ha completato il suo iter 
costitutivo, si è rivelato un soggetto forte, accentratore, contrariamente 
la famiglia, quale soggetto sociale, è stata segregata nella sfera privata. 
le funzioni che un tempo le erano proprie sono state assorbite dal 
potere centrale mettendone in gioco, di fatto, la specifica autonomia.  
Le idee illuministiche e individualistiche hanno modificato in 
modo importante il contesto economico, politico, demografico e sociale 
dell’ambito di vita dei nuclei familiari; la vecchia ruolizzazione su cui si 
basava la struttura familiare viene posta in discussione. Il processo di 
industrializzazione e la successiva specializzazione del lavoro, le 
dinamiche di cambiamento della società, l’urbanizzazione e i movimenti 
di emancipazione della donna, hanno portato la famiglia a modificarsi 
profondamente. Le dimensioni della famiglia si sono contratte e così le 
funzioni che le erano proprie: l’istruzione, i servizi di assistenza e di 
cura vengono demandati allo Stato assistenziale. Tra le numerose 
funzioni imputate alla famiglia, affettiva, etica, protettrice, educativa, 
bisogna considerare anche e soprattutto quella socializzante. La 
famiglia è un agente socializzante “perché comporta il rispetto e 
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l’osservanza da parte dei suoi membri delle norme etiche considerate 
socialmente valide”7.  
Nel 1804 viene redatto il Codice napoleonico, esso può essere 
considerato come una prima realizzazione dei principi di libertà, 
fratellanza e uguaglianza, attraverso la redazione di una serie di norme 
che pongono tutti i cittadini sullo stesso livello, elevandosi al di sopra 
dei vari ordinamenti regionali e ai diversi diritti riconosciuti alle classi 
sociali. Il Codice napoleonico, inoltre, rappresenta un mezzo di 
unificazione culturale e giuridica rilevante per l’Italia. 
Il Codice napoleonico, proponeva un modello di famiglia basato su una 
forte struttura di comando; secondo Napoleone, a una forma di Stato 
forte doveva corrispondere un uguale modello di comunità familiare. La 
famiglia veniva intesa come soggetto sociale e soggetto politico che 
svolgeva una funzione essenziale per lo Stato: preparare, educare e 
formare nuovi cittadini. Il Codice basava “l’ordine pubblico su quello 
privato, l’ordine sociale sull’ordine domestico, la grande patria sulla 
piccola (...) si tratta dunque di un esempio particolarmente evidente di 
regolazione dall’alto delle relazioni familiari”8. Capisaldi del Codice 
erano la potestà maritale, la conseguente soggezione della donna e la 
preminenza della famiglia legittima. I figli erano considerati una vera e 
propria ricchezza per lo Stato, che sembra quasi delegare la patria 
                                           
7 Comforti M., Famiglia e parentela, nel volume a cura di Mario Bessone, Istituzioni di 
Diritto privato, Giappicchelli, Torino, 2001, p. 166. 
8 Pocar V., Ronfani P., La famiglia e il diritto, Laterza, Bari, 1998, p. 7. 
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potestà al capo famiglia che la esercitava in vece dello Stato che, 
quindi, poteva intervenire nei casi di inadeguatezza e incapacità.  
Il Codice napoleonico, ha fortemente influenzato il Codice civile 
del 1865, detto Codice Pisanelli, che pone alla propria base la 
concezione francese del diritto civile; esso propone, infatti, un modello 
di famiglia uguale a quello che si evinceva dal Codice napoleonico. 
Durante il periodo pre-fascista si assiste ad alcune modifiche 
rilevanti dell’impostazione giuridica che vedevano riconosciute alle 
donne e alle mogli alcuni diritti tra cui l’accesso alla produzione e 
all’istruzione in maniera rilevante. Nel 1919 si è assistito all’abolizione 
dell’autorizzazione maritale, l’ammissione a cariche e uffici pubblici e 
privati, la concessione del voto amministrativo ad alcune categorie di 
lavoratrici; oltre a questa valorizzazione della donna, si è verificata, dal 
punto di vista legislativo, una maggior considerazione della famiglia che 
si è resa concreta con agevolazioni tributarie e amministrative. Durante 
il periodo fascista viene data a grande attenzione alle politiche familiari 
di tipo interventistico, funzionali alla costruzione dello Stato totalitario; 
anche le politiche demografiche, economiche e sociali che 
sottolineavano il ruolo del capo famiglia a scapito di quello della donna 
che doveva essere riportata ai suoi doveri coniugali e familiari, 
assumono una notevole rilevanza. 
Il Codice civile del 1942 propone un’immagine della famiglia 
autoritaria in cui il lavoro domestico non veniva considerato, la donna 
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era posta in una condizione di inferiorità e venivano discriminati i figli 
illegittimi nati fuori dal matrimonio e il fine dell’unità familiare veniva 
tutelato con la subordinazione della donna e del resto della famiglia 
all’autorità del capo famiglia. 
Per poter parlare di sussidiarietà questi rapporti devono essere 
caratterizzati dall’equilibrio senza che uno dei soggetti, istituzionale, o 
meno, coinvolti nel rapporto, possa prevalere sull’altro, limitando così 
l’autonomia e la soggettività stessa della famiglia, percorso che, come 
abbiamo visto, è stato per molto tempo disatteso. Uno degli elementi 
che può aver contribuito alla lentezza di questo cammino è da imputare 
all’assenza di fonti normative; nel periodo premoderno il principio di 
sussidiarietà era elemento naturale, costitutivo e legante della società e 
delle diverse attività, che non necessitava, quindi, di una specifica 
codificazione. Nel periodo moderno la trasformazione del principio in 
leggi positive è diventata fondamentale, anche per limitare l’ingerenza 
statale nei confronti della famiglia; principi e azioni che trovavano 
opposizione solamente nella dottrina sociale della Chiesa cattolica, che 
ne difendeva la soggettività quale soggetto privato.  
Il principio dell’autonomia e della soggettività della famiglia 
trovava infatti appoggio nel pensiero politico e sociale della Chiesa 
contenuto in numerosi scritti, tra cui nell’Enciclica Rerum novarum del 
1891 che afferma: “Sebbene tutti i cittadini, senza eccezione alcuna, 
debbono cooperare al benessere comune che poi, naturalmente, 
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ridonda a beneficio dei singoli, tuttavia la cooperazione non può essere 
in tutti né uguale né la stessa. (28) Non è giusto, come abbiamo detto, 
che il cittadino e la famiglia siano assorbiti dallo Stato: è giusto invece 
che si lasci all’uno o all’altra tanta indipendenza di operare quanta se 
ne può, salvo il bene comune e gli altrui diritti”9.  
La formulazione classica del principio di sussidiarietà, che 
abitualmente viene adottata, nell’Enciclica Quadragesimo Anno di Pio 
XI, del 1931, afferma: ”Siccome non è lecito togliere agli individui ciò 
che essi possono compiere con le forze e l’industria propria per affidarlo 
alla comunità, così è ingiusto rimettere ad una maggiore e più alta 
società quello che dalle minori e inferiori comunità si può fare. Ed è 
questo insieme un grave danno e uno sconvolgimento del retto ordine 
della società, perché l’oggetto naturale di qualsiasi intervento della 
società stessa è quello di aiutare in maniera suppletiva le membra del 
corpo sociale, non già distruggerle ed assorbirle”10. L’ultimo riferimento 
che voglio proporre è quello della Centesimus annus, Lettera Enciclica 
del S. S. Giovanni Paolo II, documento più recente ma sicuramente 
testo di sintesi del pensiero politico e sociale della chiesa, frutto di un 
preciso cammino di sviluppo, in cui, ricordando l’Enciclica Rerum 
Novarum, afferma “Ciò, però, non deve far pensare che per Papa 
                                           
9 S. S. Leone XIII, Rerum novarum, Lettera Enciclica, 1891. Rimando, per 
approfondimenti, alla lettura completa delle Lettere Encicliche consultate e indicate, 
poiché, oltre ai passaggi riportati, presentano molteplici riferimenti, più o meno 
espliciti, al principio di sussidiarietà, riportato, nello specifico, alla Dottrina sociale., 
cfr.: www.vatican.va 
10 S. S. Pio XI, Quadragesimo anno, Lettera Enciclica, www.vatican.va, 1931.  
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Leone ogni soluzione della questione sociale debba venire dallo Stato. 
Al contrario, egli insiste più volte sui necessari limiti dell'intervento dello 
Stato e sul suo carattere strumentale, giacché l'individuo, la famiglia e 
la società gli sono anteriori ed esso esiste per tutelare i diritti dell'uno e 
delle altre, e non già per soffocarli”11. L’elemento che voglio sottolineare 
è proprio l’importanza che la famiglia e la società acquisiscono nel 
momento in cui si afferma che questi preesistono allo Stato stesso: il 
ruolo dello Stato, quindi, non è quello di concedere diritti, funzioni, di 
imporre doveri, ma quello di riconoscerli.  
 
 
3. Il concetto di famiglia nella Costituzione  
 
La Costituzione al Titolo II, <Rapporti etico-sociali>, tratta della 
famiglia, definendola all’art. 29, come “società naturale fondata sul 
matrimonio”. La Costituzione, tratteggia un modello di famiglia, molto 
moderno, basato sull’uguaglianza dei coniugi, sul riconoscimento della 
famiglia legittima e dei figli nati fuori del matrimonio, definendo i diritti e i 
doveri dei coniugi fra di loro e nei confronti dei figli. Nonostante la 
valenza estremamente positiva del testo costituzionale, “si realizzò una 
                                           
11 S. S. Giovanni Paolo II, Centesimus annus, Lettera Enciclica, www.vatican.va, 
1991. 
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convergente azione politica, giurisprudenziale e dottrinale per impedire 
che tali principi divenissero operanti”12. 
Si è sempre considerato che tutte le norme del testo 
costituzionale avessero la stessa valenza positiva, ma vi è anche una 
diversa corrente di pensiero che individua nella Costituzione un preciso 
ordine gerarchico13. All’interno della Costituzione si possono ravvisare, 
secondo questa teoria, dei principi che risultano predominanti e 
prevalenti anche rispetto alle norme che hanno lo stesso grado nella 
gerarchia delle fonti. Questa classificazione avviene dalla lettura non 
testuale delle norme ma in base a un’astrazione valoriale del principio 
stesso. Ricorrendo a questa teoria si può individuare negli articoli 2 e 3 
un nucleo di principi forti che giustificherebbero le limitazioni e i vincoli 
successivamente posti dagli art. 29 e 30. “Esistono istituzioni e materie, 
siano esse di diritto statale o sociale, formalizzato o meramente 
consuetudinario, alle quali non si può disconoscere una sostanziale 
rilevanza ai fini della Costituzione (...) Esse, infatti, alcune volte danno 
attuazione a norme della Costituzione scritta che altrimenti 
rimarrebbero confinate in una mera sede programmatica”14. 
La Costituzione nasce dal compromesso tra diverse ideologie e 
forze politiche che hanno trovato un equilibrio di norme e principi; da 
                                           
12 Cardia C., Il diritto di famiglia in Italia, Editori Riuniti, 1976, p. 11. 
13 L’autrice Biagi Guerini R., propone questa tesi nel volume Famiglia e Costituzione,  
Milano, Giuffrè, p. 27 e ss. Cfr Cerri A., Appunti sul concorso conflittuale di diverse 
norme della Costituzione, in Giur. Cost., 1976 
14 P. Ungari, Storia del diritto di famiglia, Il Mulino, Bologna, 2002, p. 17 
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questo deriva il fatto che alcuni articoli hanno un carattere precettivo 
mentre altri possono essere letti con un’ottica di programmazione 
successiva. 
“La famiglia ha la funzione di mediare le istanze sociali, di 
mediare il rapporto individuo-collettività; (...) ma è anche vero che nel 
disegno costituzionale, non è questa l’immagine di famiglia che si vuol 
accreditare; ma piuttosto quella di una comunità nella quale matura la 
personalità dei singoli membri, in un modo il più possibile naturale, e 
che viene aiutata in questo compito dallo Stato, non certo oppressa o 
condizionata”15.Il ruolo dello Stato è quindi quello di rafforzare e 
sostenere la famiglia nello svolgimento di queste funzioni, senza farne 
un suo strumento, senza oppressioni e imposizioni.  
Un ulteriore argomento di discussione riguarda l’antinomia tra 
l’interesse familiare e quello dei suoi singoli membri, come se la 
comunità familiare potesse avere interessi diversi e maggiori rispetto a 
quelli dei suoi membri. La Costituzione riconosce alla famiglia una sfera 
d’inviolabilità, imputandole una specifica soggettività, opponendosi alla 
concezione autoritaria della famiglia secondo la quale la famiglia è un 
organismo dello Stato, strumento di educazione, formazione e 
assistenza. 
                                           
15 Bessone M., Alpa G., D’Angelo A., Ferrando G., Spallarossa M. R., La famiglia nel 
nuovo diritto. Principi costituzionali, riforme legislative, orientamenti della 
giurisprudenza, Zanichelli, Bologna, 2001, p. 28. 
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Punto di riferimento essenziale per la disciplina è l’analisi degli 
articoli 2 e 3 della Costituzione, in cui si evidenziano il principio 
personalistico e quello relativo all’uguaglianza. Tuttavia l’antinomia 
viene evidenziata dal testo costituzionale là dove si vuole garantire alla 
persona, intesa sia come singolo sia all’interno delle formazioni sociali, 
una sfera di autonomia e libertà che viene però limitata in vista del 
benessere del gruppo familiare e di una sostanziale uguaglianza. 
L’uguaglianza è il principio che sorregge i rapporti tra lo Stato e i 
cittadini, che viene riaffermato all’art. 3 e quindi, in modo naturale, 
all’interno della comunità familiare, tra i coniugi e tra i figli. Nell’ottica 
dell’interpretazione pluralista bisogna riconoscere alle formazioni sociali 
di essere ”portatrici in se stesse di un valore che va salvaguardato e 
protetto dall’ordinamento”16. Con l’avvento della Costituzione 
repubblicana e il nuovo modello di famiglia essa stessa e i suoi membri 
diventano il soggetto della tutela pubblica. 
Dall’altro canto si erano sviluppate diverse correnti di pensiero che 
influenzarono in modo importante la Costituzione del 1948. I principi 
contenuti nella Carta costituzionale si basavano sulla rivalutazione della 
famiglia, della donna e dell’importanza del suo ruolo genitoriale; 
uguaglianza dei coniugi, riconoscimento della parità dei figli legittimi e 
quelli nati fuori dal matrimonio per un’immagine di famiglia adeguata 
alla realtà sociale che si andava concretizzando. L’esigenza dei 
                                           
16 Biagi Guerini R., Famiglia e Costituzione, op.cit., p. 54.  
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costituzionalisti era quella di salvaguardare la famiglia dalle influenze 
politiche, riconoscendole una specifica autonomia funzionale e 
finalistica e, nello stesso tempo, di regolamentare l’istituto familiare e 
tutelarne i membri, lasciando degli spazi di interazione tra l’azione della 
famiglia e lo Stato. La Costituzione pone quindi dei limiti, che non 
possono essere modificati dalla legge ordinaria e riconosce alla famiglia 
una specifica autonomia funzionale con l’unione, nel testo 
costituzionale, dei principi personalistici e comunitari che sono alla base 
della disciplina familiaristica; la Costituzione non solo riconosce alla 
famiglia specifici diritti e doveri ma ne definisce anche e soprattutto la 
fonte: il matrimonio (art. 29). 
“Gli articoli 29 e 30 codificano norme che offrono indicazioni di 
programma e altre che a carattere immediatamente percettivo, 
formulano regole di regime del matrimonio e della filiazione, dispongono 
garanzie di tutela dei diritti della persona e, in ogni caso, confermano la 
posizione istituzionale di privilegio assegnata alla famiglia in una 
prospettiva di evoluzione della società”17.  
Dai primi articoli della prima parte della Costituzione riservata ai 
rapporti etico-sociali si può leggere un disegno che voleva delineare le 
strutture della società, partendo dalla famiglia. Il modello di famiglia che 
viene tracciata dal testo costituzionale, che ampiamente si collega 
                                           
17 Bessone M., Rapporti etico sociali, Art. 29, nel volume a cura di Branca G., 
Commentario alla Costituzione, Zanichelli editore, 1976, p. 1 
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all’art. 3, è il luogo fondamentale di educazione dei bambini e dei 
ragazzi, elemento essenziale della società stessa. Dalla situazione 
delineata deriva tutto il quadro di interventi costituzionali volti a tutelare 
e proteggere, dal punto di vista economico, sociale e morale la 
comunità familiare. L’uguaglianza dei coniugi, la tutela delle donne 
lavoratrici e dei minori, gli interventi di previdenza sociale, i 
provvedimenti per la retribuzione dei lavoratori dimostrano la rilevanza 
sociale della famiglia.. 
 
 
3.1 Il soggetto famiglia delineato nell’art. 29 della 
Costituzione 
 
L’articolo 29 della Costittuzione è stato fonte di molteplici 
discussioni per la dicitura società naturale che ha dato vita a diverse 
interpretazioni. Manoukian sostiene che l’utilizzo dell’aggettivo naturale 
sia dovuta all’intenzione di “coprire, mascherare, distanziare, istituire 
quindi una zona inaccessibile impenetrabile”18, senza volere 
esplicitamente definire i valori che si nascondevano dietro la 
definizione; l’obiettivo era la tutela dei significati morali ed etici che si 
                                           
18 Per un approfondimento delle tematiche relative alla storia della famiglia nel periodo 
moderno rimando a Manoukian A., Famiglia e matrimonio nel capitalismo europeo, Il 
Mulino, Bologna, 1974, p. 8. 
 23
volevano attribuire alla famiglia, la non definizione è stata lo strumento 
di garanzia. 
Dalla lettura dell’articolo derivano due correnti interpretative: da 
un lato coloro che sostengono una lettura giusnaturalistica e chi, al 
contrario, sostenie una tesi autonomistica.  
Gli autori e giuristi che sostenevano il primo filone imputavano 
alla famiglia un ruolo sovrano e originario, con un proprio e specifico jus 
naturale, attribuendole una sfera privata, riconoscendola come 
istituzione politica, concezione che viene rafforzata anche dalle bozze 
preparatorie del Codice civile.  
La tesi autonomistica, parte dal principio che “il carattere di 
<società naturale> della famiglia possa ricavarsi da un concetto 
sociologicamente determinato e storicamente mutevole di che cosa 
costituisca <famiglia> ai sensi della Costituzione e che a tale 
espressione vada quindi riconosciuto un valore puramente recettizio”19. 
Secondo i sostenitori di questa tesi la valenza che si voleva attribuire 
all’aggettivo <naturale> non si ricollegava al giusnaturalismo, ma 
all’idea di originalità e peculiarità del soggetto famiglia. Tra i sostenitori 
di questa posizione si ricorda Bessone che afferma: ”La qualificazione 
della famiglia come società naturale varrebbe da riconoscimento 
positivo della sua attitudine ad essere formazione sociale, in continua 
                                           
19 F. M. Collorni, La Costituzione non vieta il riconoscimento delle famiglie di fatto, 
http://www.criticaliberale.it/, 2003.  
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evoluzione nella direzione necessaria per garantire ai suoi membri 
l’integrale sviluppo della loro personalità”20. 
A tal proposito l’On. Truini, membro della Commissione 
costituzionale dichiara: “Il nostro progetto consta di due elementi 
fondamentali: uno di carattere normativo assoluto, l’altro di direttive al 
futuro legislatore perché vi si conformi e vi si adegui (...). Noi facciamo 
una Costituzione che impegna la legge futura ma che non è impegnata 
da quella presente”21. 
Altri autori ritengono che sostenere la naturalità della famiglia significa 
voler riconoscere un ordinamento peculiare che nasce proprio dai 
rapporti e dalle relazioni affettive che si sviluppano all’interno della 
comunità familiare. 
Durante l’Assemblea costituzionale, l’On. Moro, rispondendo a coloro i 
quali criticavano la volontà della Assemblea di dare una definizione agli 
istituti, riferendosi alla famiglia affermò: “non è una definizione, è una 
determinazione di limiti”22, sostenendo, con queste parole, la posizione 
della maggioranza che voleva salvaguardare la dicitura <società 
naturale>. L’affermare che i diritti alla famiglia vengono riconosciuti e 
                                           
20 Definizione proposta da Bessone M., che viene ripresa da Crisafulli V., Palladini L., 
in Commentario breve alla Costituzione, Cedam, Padova, 1990, p. 205. 
21 Dichiarazione dell’On. Truini della Commissione costituzionale, in La Costituzione 
della Repubblica italiana a cura di Falzone F., Palermo F., Casentino F., Mondadori, 
1976, p. 103. 
22 Falzone F., Palermo F., Casentino F. ( a cura di), La Costituzione della Repubblica 
italiana, Mondadori, 1976, p. 108. 
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non concessi significa sostenre che “i diritti della comunità familiare, 
ponendo in evidenza la preesistenza del diritto originario e 
imprescrittibile che ha la famiglia per la sua costituzione, finalità e 
difesa”23. Un’altra interpretazione è quella di Del Giudice che fa 
coincidere la definizione di <società naturale> con quella di <diritto 
naturale> e che la naturalità di questo diritto derivava direttamente dai 
principi della religione che contava tra i suoi fedeli la maggior parte dei 
cittadini italiani. La famiglia è una forma originaria di società che 
preesiste allo Stato stesso e non può essere regolata dal diritto positivo. 
Una delle critiche che viene avanzata nei confronti di questa 
interpretazione risiede nel fatto che la famiglia nasce dal matrimonio, 
istituto giuridico non <naturale>. 
Un’altra interpretazione è quella di Cicu, influenzata dal pensiero del 
1800, che si riferisce a una rigida ruolizzazione e subordinazione; egli 
concepisce la famiglia come istituzione, con ruoli fortemente definiti, tra 
cui la cura e l’educazione dei figli spettanti alla madre. Mortati, invece, 
afferma che l’espressione <società naturale> non si riferisce a una 
visione giusnaturalistica, ma rappresenta un limite che si vuole porre 
all’attenzione del legislatore nel modificare la struttura originaria della 
famiglia. Mancini e Sini recepiscono l’elemento naturale della famiglia 
come carattere proprio in quanto formazione sociale che tende ad 
                                           
23 Falzone F., Palermo F., Casentino F. (a cura di), La Costituzione della Repubblica 
italiana, Mondadori, 1976, p. 107. 
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evolversi ponendosi in continuo interscambio con la realtà esterna per 
l’educazione e formazione dei suoi membri. 
L’autonomia della famiglia, le garanzie costituzionali e normative 
che vanno in questa direzione contrastano con la legittimità degli 
interventi esterni che mirano a codificare i rapporti e le scelte della 
comunità familiare. “Il diritto costituzionale combina sapientemente 
l’intervento costitutivo del diritto con la predisposizione di uno spazio di 
autonomia sociale e costituzionale (...); come assunzione al massimo 
livello politico e giuridico formale, dei propri caratteri di microcosmo 
originario, nel quale è racchiuso un fascio di relazioni di natura 
complessa giuridica, etica e sociale, allo stesso tempo, le quali 
coesistono e si sovrappongono”24. 
Libertà della famiglia e libertà nella famiglia; quest’ultimo 
concetto è fonte di discussione. L’art. 29 al secondo comma, sembra 
limitare la libertà individuale, dei singoli membri della famiglia per la 
tutela della “unità familiare”. La famiglia in quanto società naturale è 
luogo di realizzazione dei suoi singoli membri e in primis dei genitori, la 
comunità familiare non limita il libero agire e il potenziale dei suoi 
membri. Questo comma ha dato vita a due differenti interpretazioni: la 
prima di stampo cattolico sembra fare indiretto riferimento a un preciso 
ordine gerarchico all’interno della famiglia, a favore del marito a 
                                           
24 Stammati S., Declinazioni del principio di sussidiarietà nella disciplina costituzionale 
della famiglia, op.cit. p. 276. 
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salvaguardia dell’unità familiare. 
In questo caso il principio dell’uguaglianza dei coniugi viene 
sottomesso a favore del valore/principio dell’unità familiare. Una 
seconda interpretazione mette in primo piano, al contrario, 
l’uguaglianza giuridica e morale dei coniugi; una concezione che 
considera l’intervento pubblico come intervento sussidiario per tutelare 
l’unità familiare. 
L’uguaglianza dei coniugi analizzata nel contesto della comunità 
familiare dovrebbe essere la forza della famiglia stessa che deriva 
dall’unità dei coniugi stessi nel perseguimento di obiettivi precisi; anzi il 
ricorrere al principio dell’uguaglianza può essere considerato un limite, 
dato che l’unione familiare dovrebbe essere l’elemento naturale e 
obiettivo preposto ad entrambi i coniugi. 
La famiglia viene intesa come unità etica, il confronto e la 
comunicazione fra i genitori permettono di vivere nel migliore dei modi 
la comunione degli intenti con un’equa corresponsabilità che agevola la 
crescita dei figli. 
Un altro elemento che bisogna considerare è quello economico. La 
parità dei coniugi viene disciplinata come regime legale patrimoniale 
come comunione dei beni, con uguali diritti e doveri da parte dei coniugi 
che vivono così, in modo paritetico, anche la gestione e 
l’amministrazione dei beni comuni. 
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3.2 Il ruolo della famiglia tracciato dall’art. 30 e dall’art. 31 
della Costituzione nell’ottica del principio di sussidiarietà 
 
 I diritti e i doveri dei genitori corrispondono al principio di libertà e 
responsabilità che caratterizza le relazioni all’interno dell’ambito 
familiare. 
Il rapporto genitori-figli viene disciplinato dall’articolo 30 della 
Costituzione. 
L’ articolo afferma, al comma 1, il dovere di cura, mantenimento 
ed istruzione dei genitori nei confronti dei figli; il secondo comma 
prevede l’intervento sussidiario dello Stato per sopperire alle 
insufficienze economiche o funzionali dei genitori, attraverso leggi 
ordinarie e al ricorso al diritto di intervento pubblico o a quello 
dell’assistenza privata. La legge inoltre, definisce, nell’ottica di 
protezione dei figli, la relazione tra famiglia naturale e famiglia legittima, 
rinviando alla legge ordinaria la modalità per la ricerca della paternità. Il 
dovere di educare i figli è uno dei doveri previsti dal 1° comma, il ruolo 
della famiglia nello svolgimento di questa funzione è insostituibile, 
anche se nel corso dei tempi ha assunto sfumature diverse. Si è passati 
dal completo monopolio dei genitori per il settore educativo a una 
visione più allargata. Lo sviluppo della società moderna ha comportato 
una diversa funzionalità della famiglia e questo vale anche per 
l’educazione dei figli. L’egemonia educativa dei genitori ha subito la 
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critica, spinta anche dalla paura di un’educazione prevalentemente 
religiosa, di essere troppo chiusa alla realtà esterna; al contrario 
l’educazione dei bambini e dei ragazzi deve offrire il giusto approccio 
con la realtà esterna e permettere loro di formarsi in modo completo. La 
Costituzione afferma implicitamente che la paternità implica dei precisi 
doveri sociali, giuridici, economici ed etici, così come la filiazione 
comporta il riconoscimento di precisi diritti. 
Dalla lettura dell’articolo si possono rilevare due momenti 
specifici: il primo quello del <dovere> e il secondo <sussidiario>; il 
dovere dell’intervento statale e le modalità dell’azione che deve essere 
sussidiaria. Da questa distinzione derivano due distinte letture25: un 
profilo garantista e uno solidarista.  
Il primo profilo, definito garantista, pone l’accento sul dovere 
fondamentale dei genitori di educare e istruire i figli, nei casi di 
inadeguatezza o di incapacità dei genitori si ricorre al principio di 
sussidiarietà proposto nella sua accezione negativa con cui si intende: 
“la necessità di intervento dei livelli di governo superiori quando quelli 
inferiori non sono in grado di realizzare gli obiettivi stabiliti”26 che 
prevede un intervento suppletivo dello Stato. 
Il profilo solidaristico si basa sull’assunto che la forma di 
supplenza prevista dall’art. 30, comma 2, non deriva direttamente dal 
                                           
25 Questa duplice chiave di lettura viene proposta da Stammati S., Declinazioni del 
principio di sussidiarietà nella disciplina costituzionale della famiglia, op. cit. p. 289. 
26 Quadrio Curzio A., Zobboli R., Economia europea e regioni di montagna, European 
High Summit, Milano, Maggio, 2002, http://www.montagna.org 
 30
principio di sussidiarietà ma da una conversione prescrittiva della 
norma costituzionale che crea una riserva di legge e puntualizza la 
tipologia degli interventi. Il principio di sussidiarietà assume, secondo 
questo profilo, una valenza del tutto positiva che corrisponde 
“all’obbligo dei livelli superiori di intervenire per mettere in grado quelli 
inferiori di svolgere i loro compiti”27; il rapporto Stato-genitori, assume 
quindi, in questa prospettiva, una rilevanza particolare. Allo Stato viene 
attribuito un ruolo importante, che si traduce in interventi delicati, mirati, 
alla ricerca di una reale azione di supporto alle famiglia e capace di 
entrare in relazione con il nucleo familiare, di capire le esigenze dei figli, 
le reali capacità dei genitori e di operare in modo solidale. 
Nell’analisi dei rapporti famiglia-Stato, come delineati dalla 
Costituzione, si possono individuare “doveri negativi di astensione e 
doveri positivi di prestazione”28. Tra i doveri negativi si deve considerare 
il rispetto dell’autonomia della famiglia e delle sue responsabilità 
Riferendosi ai doveri di prestazione la famiglia deve “adeguare l’attività 
esplicata alla funzione sociale anche se non pubblica che le è 
propria”29, i doveri positivi dello Stato vengono introdotti per sopperire 
all’incapacità o all’inadeguatezza dei genitori; risulta evidente il 
riferimento al principio di sussidiarietà. 
                                           
27 Quadrio Curzio A., Zobboli R., Economia europea e regioni di montagna, European 
High Summit, Milano, Maggio, 2002, http://www.montagna.org 
28 Mortati C., Istituzioni di diritto pubblico, Cedam, Padova, 1976, p. 1174 
29 Mortati C., Istituzioni di diritto pubblico, op. cit. p. 1165. 
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Le indicazioni contenute nell’articolo vanno integrate con quelle 
dell’art. 2 che sostiene i doveri di solidarietà politica economica e 
sociale fondamentali; l’art. 3 che prevede gli interventi adeguati per 
permettere “il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva 
partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica 
e sociale del Paese”. Da questo quadro si possono individuare gli 
elementi di un diritto all’educazione, alla formazione e realizzazione 
della persona umana, nel nucleo familiare, nelle formazioni sociali e 
nelle organizzazioni e istituzioni della società stessa. 
Al comma 3, dell’art. 30 risulta evidente come lo Stato voglia tutelare i 
figli illegittimi nati fuori dal matrimonio e garantire loro specifici diritti, 
soprattutto nel momento in cui non sia la famiglia stessa a prendersi 
cura di loro.  
 L’art. 31 deriva dal concetto che la potestà non è più un diritto 
ma una funzione di responsabilità, nel rispetto delle esigenze, delle 
peculiarità e delle inclinazioni del minore; il compito dello Stato è quello 
del sostegno come previsto dall’articolo suddetto, o, a seconda della 
gravità delle situazioni, dell’intervento diretto con l’allontanamento del 
minore dal proprio domicilio, nonostante la convenzione europea sui 
diritti dell’uomo pone all’art. 1 il diritto del minore alla propria famiglia. 
Nell’art. 31 al primo comma, si individuano due momenti distinti: 
il primo impegna la Repubblica, considerata ora nell’accezione dell’art. 
114, ad agevolare “con misure economiche (...) la formazione della 
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famiglia” e si basa sulla sussidiarietà negativa. Il secondo indirizzo 
prevede un coinvolgimento maggiore delle istituzione pubbliche 
nell’aiuto prestato ai genitori per l’assolvimento delle loro specifiche 
funzioni, che corrisponde all’accezione positiva della sussidiarietà. 
Il secondo comma dell’art 31 afferma la volontà di costituire 
appositi istituti che permettano allo Stato di esercitare le sue funzioni 
sussidiarie. In questo comma le due accezioni, negativa e positiva del 
principio di sussidiarietà sembrano integrarsi. La possibilità 
dell’intervento statuale non è prevista solo per sopperire alle carenze e 
alle incapacità genitoriali, ma per prevenire questo tipo di situazione.  
Dalla lettura dell’art. 31 si può evincere una duplice concezione 
del principio di sussidiarietà: quella liberale e quella istituzionale. 
La concezione liberale corrisponde al riconoscimento di 
specifiche potenzialità e caratteristiche che permettono alla famiglia lo 
svolgimento della funzione educativa che si realizza primariamente 
all’interno della famiglia, quindi nelle altre formazioni sociali, svolgendo 
un ruolo unico e indispensabile per i pubblici poteri.  
Al contrario, la concezione istituzionale si riferisce al 
riconoscimento delle specifiche funzioni delle famiglie e dello Stato e il 
continuo rapporto tra questi due soggetti e l’obbligo costituzionale di 
tutte le realtà coinvolte, di prestarsi reciproco aiuto. 
Nell’ottica di attenzione posta dal costituente fra i doveri dello 
Stato, di curare l’istituzione di nuove famiglie e lo svolgimento di 
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specifiche funzioni, si possono rilevare importanti elementi al secondo 
comma dell’art. 30 della Costituzione, come precedentemente rilevato, 
ma anche all’art. 36 e all’art. 37. L’art. 36 afferma che la retribuzione del 
lavoratore deve “essere sufficiente ad assicurare a sé e alla famiglia 
un’assistenza libera e dignitosa”, mentre l’art. 37 presenta una 
particolare sensibilità nei confronti della donna e madre lavoratrice, 
riconoscendo la rilevanza fondamentale del ruolo della donna all’interno 
della famiglia stessa.   
Gli elementi fondamentali introdotti dalla Carta costituzionale per 
l’assetto della famiglia sono stati per lungo tempo disattesi; questo è 
dovuto anche al fatto di una corrente di pensiero che considerava 
soltanto il valore programmatico delle norme sull’uguaglianza 
contestandone il carattere precettivo. 
Solo con la riforma del diritto di famiglia del 1975, risultato di un 
lungo processo sociale, politico e legislativo e le modifiche apportate al 
libro primo del Codice civile, si è assistito ad un processo di 
realizzazione dei principi costituzionali. La riforma vede tra i principali 
elementi di cambiamento:  
a. l’ampliamento delle cause d’invalidità del matrimonio; 
b. il rapporto paritario tra i coniugi nella direzione della famiglia, sia 
per quanto riguarda i rapporti personali, sia in relazione ai 
rapporti patrimoniali e ai rapporti con i figli; 
c. l’introduzione del regime di <comunione> dei beni; 
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d.  il riconoscimento dei figli adulterini; 
e. la previsione dell’intervento del giudice in alcuni casi di contrasto 
tra i coniugi nella direzione della vita familiare30. 
Il nuovo diritto di famiglia considera la famiglia come una comunità 
fondata sui rapporti affettivi, sociali e solidali che la caratterizzano; 
dall’uguaglianza formale e sostanziale dei genitori si arriva a un 
rapporto paritario tra i due soggetti che offrono un uguale contributo 
economico e morale ai figli e, indirettamente, all’intera società. Un 
ulteriore elemento è la corresponsabilità dei genitori nelle funzioni a loro 
costituzionalmente riconosciute nei confronti dei figli, legittimi e non 
legittimi. 
Con il riconoscimento dell’uguaglianza dei coniugi viene negata la 
disuguaglianza di trattamento nei casi di adulterio, ma dalla 
parificazione dei coniugi viene anche modificata la pratica per 
l’emissione dell’assegno di mantenimento, che deriva dall’analisi della 
situazione patrimoniale della moglie. 
L’art. 143 del Codice civile afferma la parità dei diritti dei coniugi; 
l’uguaglianza formale e sostanziale fra loro si realizza con l’attribuzione 
a loro degli stessi doveri di fedeltà, assistenza e collaborazione 
reciproca e il riconoscimento degli stessi diritti. Anche relativamente ai  
                                           
30 Estratto da Bessone M., Alpa G., D’Angelo A., Ferrando G., Spallarossa M. R., La 
famiglia nel nuovo diritto. Principi costituzionali, riforme legislative op. cit. p. 27. 
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rapporti con i figli i genitori hanno il medesimo impegno di 
mantenere, educare e istruire i figli (art. 147 c.c.). L’art. 159 
riconoscendo anche la parità economica, retributiva e lavorativa 
sostiene la comunione dei beni.  
Il risultato di questo processo di cambiamenti delinea un modello di 
famiglia laica che sostiene istanze di uguaglianza riferita sia al rapporto 
coniugale sia nei confronti dei figli nati fuori dal matrimonio e di quelli 
legittimi. Il contesto storico e politico è caratterizzato da un forte potere 
politico centrale, che minava alle basi la sussistenza della pluralità del 
corpo sociale, e l’istituzionalizzazione del principio di sussidiarietà era 
considerata una garanzia per l’esistenza stessa delle diverse realtà 
sociali, ricchezza fondamentale per lo Stato. Da quest’ultima 
caratterizzazione deriva la sussidiarietà costituzionale, che tende ad 
analizzare questo principio nella sua completezza, che considera il 
principio come una relazione, un rapporto in continuo divenire tra la 
famiglia, il pluralismo del corpo sociale, le istituzioni e lo Stato.  
Quasi parallelamente alla riforma del diritto di famiglia in Italia, si 
verificano movimenti di riforma analoghi in tutta l’Europa evidenziando 
la risposta legislativa, in questo caso rapida, che corrisponde a specifici 
cambiamenti e rivendicazioni sociali. Le modifiche più rilevanti che si 
possono riscontrare anche in altri ordinamenti come quello tedesco, 
sono il principio dell’uguaglianza dei coniugi, preceduta da una 
decisione della Corte costituzionale, che segna così il cammino del 
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legislatore, la dissoluzione dell’autorità paterna a favore della potestà 
genitoriale, l’equiparazione dei figli legittimi e quelli nati fuori dal 
matrimonio. Dal riconoscimento dell’uguaglianza dei coniugi deriva 
l’introduzione della comunione dei beni, ma anche il riconoscimento del 
lavoro domestico che comporta la realizzazione del principio 
costituzionale che vuole negare lo sfruttamento del lavoro domestico e 
quello minorile. La conferma di questa tendenza si trova anche nel 
Codice civile all’art. 230 bis, che riconosce il lavoro casalingo e 
considera l’apporto equiparabile a quello del membro della famiglia che 
lavora all’esterno della comunità, o dell’impresa familiare.  
 
 
4. L’introduzione del principio di sussidiarietà nella sua 
duplice valenza, orizzontale e verticale, nell’ordinamento italiano 
 
Il principio di sussidiarietà assume una duplice valenza, 
orizzontale e verticale; ciascuna di queste due dimensioni implica una 
lettura e un campo di applicazione differente il cui elemento principale è 
sempre una diversa declinazione di poteri e funzioni dello Stato o degli 
altri enti locali, a favore di soggetti privati.  
Il modello orizzontale, o sussidiarietà sociale, definisce un 
processo in cui il decentramento viene integrato con l’iniziativa di tutte 
le formazioni sociali negli ambiti delle politiche sociali. Si assiste quindi 
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ad una nuova distribuzione delle competenze, rispetto all’assetto 
precedente in cui lo Stato aveva il monopolio. I cittadini assumono un 
ruolo più attivo associandosi liberamente con altre persone per 
perseguire fini di utilità collettiva. I soggetti portatori delle loro capacità e 
di un bagaglio culturale e valoriale hanno bisogno di libertà per 
crescere, devono definire autonomamente i propri scopi e lo Stato deve 
lasciare lo spazio per farlo. “La società civile (...) deve dotarsi di 
strumenti d’azione significativi e che dunque si consenta ad essa di 
esprimersi a livello anche economico e sociale, ponendosi come forza 
autonoma e indipendente rispetto sia all’economia pubblica, sia 
all’economia privata”31.  
Il principio di sussidiarietà orizzontale si traduce nel 
riconoscimento di specifiche competenze a soggetti diversi da quelli 
statali e, in base a questo, si assiste ad uno spostamento, ad una 
riallocazione di funzioni e attribuzioni a diversi soggetti sociali. “Il 
principio di sussidiarietà, garantendo espressamente la partecipazione 
dei privati alle modalità di attuazione delle attività di interesse generale, 
offre copertura costituzionale ulteriore alla democratizzazione 
dell’azione amministrativa, orientando il bilanciamento dei poteri 
                                           
31 S. Zamagni, La sussidiarietà, l’economia e la nuova carta costituzionale, intervento 
al XVIII Convegno Bachelet Tra memoria e futuro: Chiesa, cattolici e Costituzione in 
AA.VV., Terzo settore, sussidiarietà e concertazione, Lunaria, 1999, p. 45. 
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riconosciuti loro ed alla P.A. fino a farne soggetti necessariamente 
concorrenti all’attuazione dinamica dell’ordinamento”32.  
La sussidiarietà verticale corrisponde ad una modalità di 
distribuzione delle competenze tra lo Stato centrale e gli enti territoriali 
che elimina una completa soggezione dei livelli inferiori rispetto a quelli 
maggiori. Il ruolo dello Stato muta profondamente, deve arretrare 
lasciare il giusto spazio agli enti minori intervenendo soltanto quando le 
istituzioni minori non sono in grado di fornire adeguati livelli di 
benessere. L’intervento dello Stato non deve essere sussidiario  solo 
nei casi di effettiva necessità “Rivendicare il federalismo, che è 
sussidiarietà verticale, ha senso solo se prima si riconosce il primato 
delle iniziative dei cittadini e dei corpi sociali che è sussidiarietà 
orizzontale; perché è quest’ultima a costituire il fondamento e la 
premessa della sussidiarietà tra enti dello Stato, e non viceversa, dal 
momento che la persona, le società naturali e i corpi sociali vengono 
evidentemente prima dello Stato”33. 
La sussidiarietà verticale è funzionale alla sussidiarietà orizzontale, è lo 
strumento per ottenere la partecipazione delle comunità.  
E’ importante sottolineare che la sussidiarietà non coincide con il 
federalismo anche se i due principi hanno degli elementi in comune.  
                                           
32 D’Alessandro D., Sussidiarietà, solidiarietà e azione amministrativa, Giuffré, Milano, 
2004, p. 70 
33 Formigoni R., in AA.VV., Più società e meno Stato. Il principio di sussidiarietà nelle 
riforme istituzionali, Messaggio della Conferenza Episcopale Italiana, in 
http://www.cdo.it
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Una delle differenze risiede proprio nella diversa importanza che 
viene riconosciuta alla comunità. Il principio di sussidiarietà prevede 
una azione responsabile e consapevole da parte dei cittadini, che 
difficilmente può corrispondere a un trasferimento o a una concessione 
di competenze dallo Stato centrale agli enti pubblici minori, anche se 
effettivamente questa dinamica può facilitare la realizzazione del 
principio di sussidiarietà.  
 A questi movimenti di potere e funzioni corrisponde anche una 
modifica, in senso riduttivo, del ruolo accentratore dello Stato, che viene  
limitato dall’ordinamento comunitario e, in modo minore, dagli accordi 
internazionali extra-europei, dalla nuova organizzazione globale e 
informatizzata dell’economia, da una rivalutazione del ruolo degli enti 
locali indotta fortemente da quest’ultimi che prevede il riconoscimento di 
competenze e funzioni specifiche. “La centralità dello Stato va intesa, 
infatti, in senso moderno, in senso moderno e funzionale, come 
capacità, dell’ordinamento di privilegiare le iniziative anche di altri 
soggetti, istituzionali e non solo, guardando non tanto alle titolarità 




                                           
34 Mancino N., in AA.VV., Più società e meno Stato. Il principio di sussidiarietà nelle 
riforme istituzionali, Messaggio della Conferenza Episcopale Italiana, in 
http://www.cdo.it
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4.1 Le fonti comunitarie  
 
Come abbiamo precedentemente illustratto il principio di 
sussidiarietà era già contenuto nei testi della Dottrina sociale della 
Chiesa cattolica e in parte nella Costituzione, ma sembra crescere 
parallelamente alle prime forme organizzative europee che in seguito 
hanno portato alla costituzione della Comunità europea. Infatti, già nel 
Trattato C.E.C.A., all’art. 5, si possono trovare riferimenti alla 
sussidiarietà, senza mai riferirsi ad essa esplicitamente. Secondo tale 
norma la Comunità può agire direttamente sulla produzione solo 
quando, a livello inferiore, non si sono trovate alternative ulteriori. 
Interventi simili sono stati inseriti nell'Atto unico europeo del 1987, 
all'articolo 130 R del trattato C.E.E., relativo alle politiche ambientali.  
Il principio di sussidiarietà verticale era già presente 
nell’ordinamento giuridico Tedesco ed era già considerato uno 
strumento fondamentale per l’interpretazione giuridica della dottrina 
tedesca. Il principio di sussidiarietà, quindi, viene inserito nel Trattato di 
Maastricht nel 1992 all’art. 3b35 e che diventa art. 5 nel Trattato di 
Amsterdam36, ed è adottato dalla Comunità europea come principio 
cardine dell’Unione. Esso è così formulato: “La Comunità agisce nei 
                                           
35 Il Trattato firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992, dai rappresentanti dei dodici Stati 
della CEE, pone le basi per l’istituzione dell’Unione Europea, fondata sulle esistenti 
Comunità europee. Scopo dell’Unione è quello di organizzare in modo coerente e 
solidale le relazioni tra gli Stati membri e tra i popoli e di definire una comune politica 
estera e di sicurezza. 
36 Il Trattato di Amsterdam del 2 Ottobre 1997, è entrato in vigore il 1 Maggio 1999.  
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limiti delle competenze che le sono conferite e degli obiettivi che le 
sono assegnati dal presente trattato. Nei settori che non sono di sua 
esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il principio della 
sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione 
prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati 
membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti 
dell'azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunitario. 
L'azione della Comunità non va al di là di quanto necessario per il 
raggiungimento degli obiettivi del presente trattato". 
Il principio di sussidiarietà è entrato con forza nella scena 
politica, economica e sociale negli ultimi quindici anni.  
Si evidenziano due profili interpretativi. L’uno volto ad individuare 
quale debba essere l’azione positiva della Comunità:”La Comunità 
agisce nei limiti delle competenze (...)”37, con l’identificazione di un 
campo d’azione specifico in cui la Comunità può svolgere la propria 
azione secondo il principio di competenza; l’altro volto a definire il limite 
dell’azione comunitaria: “interviene, secondo il principio della 
sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui (…)”38 che mira proprio a 
limitare l’azione dell’Unione che ha strumenti potenti d’azione, che 
potrebbero, di fatto, annullare le competenze degli Stati membri.  
                                           
37 Rif. Art. 3B, del Trattato firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992. 
38 Ibidem. 
 42
Le competenze possono essere esclusive o condivise. Vengono 
adottati due parametri, due elementi, per definire le materie di 
competenza esclusiva: “Un elemento funzionale: l’obbligo di agire per la 
comunità, considerata unica responsabile dell’assolvimento di 
determinati compiti; un elemento materiale: gli Stati membri vengono 
privati del diritto di intervenire unilateralmente”39. 
Al Trattato di Amsterdam è stato allegato il “Protocollo 
sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità” che 
proceduralizza i due principi, per precisare la funzione e l’utilizzo di tale 
principio, per fissare le “condizioni dell’applicazione”, senza modificare 
la precedente ripartizione delle competenze, per garantire che 
l’intervento sussidiario sia proporzionato alla situazione, per verificare la 
corretta attuazione e osservanza del principio. A questo fine viene 
istituita un’apposita Commissione che ha il compito di verificare gli 
interventi sussidiari e l’impatto che questi hanno sulle comunità.  
Nei settori, molteplici, in cui le materie non sono di competenza 
esclusiva dell’Unione, i principi che regolano l’azione sono la 
sussidiarietà e la prossimità. La tendenza che si può rilevare è quella di 
                                           
39 Il delicato tema delle competenze esclusive e ripartite è stato affrontato in modo 
completo e dettagliato da De Carli P., che offre un elenco delle materie che sono di 
competenza esclusiva dell’Unione, nel suo volume, Sussidiarietà e governo 
economico, Giuffré, Milano, 2002, p. 24. Sullo stesso tema cfr. Manzella A., La 
ripartizione di competenze tra Unione europea e Stati membri, in Quad. Cost. N. 3 del 
2000; P. De Pasquale, Il principio di sussidiairetà nella comunità europea, Napoli, 
2000. 
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agevolare in ogni modo l’azione degli Stati membri piuttosto che 
l’azione diretta della comunità; due sono i criteri che si seguono per la 
ripartizione delle competenze non esclusive: la “prova dell’efficacia 
comparata” e la “prova del valore aggiunto”40.  
Con la dizione “prova dell’efficacia comparata” si intende che 
l’intervento dell’Unione viene precluso dall’intervento dello Stato 
membro, singolo o associato ad altri Stati, se la sua azione permette il 
raggiungimento di specifici risultati in determinati ambiti di attività e 
servizi ad un livello ritenuto “sufficiente”. 
La prova del valore aggiunto consiste nel fornire una prova del 
valore aggiunto dell’intervento comunitario. Si tratta di dimostrare quale 
sia il <quid> che rende l’azione dell’Unione più adeguata, efficace ed 
efficiente. Gli elementi oggettivi di tale valore aggiunto devono derivare 
dall’analisi di fattori e dati qualitativi e quantitativi.  
Secondo codesto protocollo è stato ratificato dal nostro Paese il 
Trattato che istituisce una costituzione per l’Europa, adottato per 
consenso dalla Convenzione europea il 13 Giugno e il 10 Luglio 2003, 
che, tra i principi fondamentali, annovera il principio di sussidiarietà e 
quello di proporzionalità. All’art. 9, 3 c., afferma: “In virtù del principio di 
                                           
40 De Carli P., nell’ambito della ripartizione delle competenze non esclusive 
dell’Unione tratta il tema della “prova dell’efficacia comparata” e la “prova del valore 
aggiunto” in modo esauriente e completo nel suo volume, Sussidiarietà e governo 
economico, op.cit. p. 28 
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sussidiarietà, nei settori che non sono di sua competenza esclusiva, 
l’Unione interviene soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi 
dell’azione prevista non possono essere sufficientemente raggiunti dagli 
Stati membri, sia a livello centrale sia a livello regionale e locale”. 
L’inserimento dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità deve 
essere visto nell’ottica della flessibilità del sistema di competenze.  
L’elemento importante è il riferimento al livello regionale e locale 
per l’applicazione del principio di sussidiarietà; per la prima volta nei 
dettati dell’Unione europea vengono citati, relativamente alla 
sussidiarietà, gli enti territoriali minori come soggetti primari per la 
realizzazione di interventi sussidiari. Sempre le regioni acquisiscono 
maggiore rilevanza in quanto si prevede a livello comunitario un 
controllo politico dell’applicazione del principio di sussidiarietà, 
coinvolgendo i parlamenti nazionali ma anche gli organi regionali che 








4.2 La legislazione ordinaria  
 
 
Sono stati recepiti elementi sussidiari anche nella legislazione 
interna, che attraverso una riforma del nostro ordinamento 
costituzionale ha portato alla formalizzazione del principio di 
sussidiarietà nella nostra Costituzione.  
All’origine di queste modifiche sta sicuramente la legge 
“Bassanini”, n. 59 del 1997, che ha apportato cambiamenti rilevanti che 
hanno senza dubbio incentivato la riforma e l’adozione del nuovo Titolo 
V della Costituzione e del principio di sussidiarietà nella sua duplice 
valenza orizzontale e verticale. Tuttavia sul piano della sussidiarietà 
orizzontale, si possono rinvenire tracce di applicazione del principio di 
sussidiarietà in numerose leggi regionali, norme che già mettevano in 
rilievo il ruolo del terzo settore, delle famiglie e delle forme di mutuo 
aiuto per la realizzazione di servizi e funzioni per il benessere della 
comunità. Le norme presentano caratteri diversi, accenni o interi 
paragrafi dedicati a questo argomento, norme che in alcuni casi sono 
diventate realtà mentre in altri casi sono rimaste inapplicate. L’elemento 
importante è proprio il fatto che l’esigenza di riforma e di sussidiarietà 
nasca dal “basso”, da enti territoriali che prima dello Stato centrale 
hanno saputo leggere questo bisogno.  
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Il 14 Agosto 1989 viene approvata la legge 27: “Norme 
concernenti la realizzazione di politiche di sostegno alle scelte di 
procreazione ed agli impegni di cura verso i figli” dalla Regione Emilia 
Romagna. Viene istituita dalla Regione la Conferenza regionale sulla 
famiglia che ha il compito di monitorare la famiglia, i suoi sviluppi, le sue 
necessità, necessari alla programmazione regionale. A pieno titolo 
vengono inseriti nella Conferenza alcuni rappresentanti del terzo settore 
che partecipano quindi in modo attivo, nella costruzione delle politiche 
regionali. La norma, all’art. 2, fa risaltare il ruolo che può essere svolto 
dal terzo settore nelle attività consultoriali, a sostegno delle 
problematiche familiari. Le organizzazioni di volontariato o associazioni 
non lucrative che vengono menzionate, devono essere iscritte ai registri 
regionali, devono offrire servizi efficienti, possedere adeguate strutture 
e, attraverso l’autorizzazione della Regione stessa, vengono 
convenzionate alle strutture pubbliche. Non c’è nessun riferimento 
notevole agli aiuti, economici o strutturali, che la Regione e gli altri enti 
territoriali minori dovrebbero offrire al terzo settore. L’Emilia Romagna è 
una delle prime regioni che cerca di valorizzare e coinvolgere 
ufficialmente il terzo settore nello svolgimento, nella programmazione, 
nella valutazione delle politiche sociali; le realtà del terzo settore hanno, 
in questi territori, radici molto profonde che appartengono alla tradizione 
politica e sociale della Regione. La norma, quindi, risulta la semplice 
legificazione di realtà e comportamenti già presenti.  
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Un passo ulteriore viene fatto dal Veneto, con la legge n. 40 del 
1993, “Norme per il riconoscimento e la promozione delle 
organizzazioni di volontariato”. L’importanza della legge è costituita dal 
fatto che è interamente dedicata alla promozione del terzo settore e 
all’art. 1 afferma: “La Regione Veneto riconosce e valorizza la funzione 
sociale dell’attività di volontariato come espressione di partecipazione, 
solidarietà e pluralismo ne promuove l’autonomo sviluppo e ne 
favorisce l’originale apporto alle iniziative dirette al conseguimento di 
finalità particolarmente significative nel campo sociale, sanitario, 
ambientale, culturale e della solidarietà civile per affermare il valore 
della vita, migliorandone la qualità e per contrastare l’emarginazione”. 
Viene evidenziato il ruolo attivo del volontariato nella costruzione del 
welfare; i cittadini si attivano in modo <autonomo> e volontario, per 
perseguire obiettivi di utilità sociale. La legge, per quanto con una forma 
semplicistica e pochi strumenti di concretizzazione, innalza le 
organizzazioni di volontariato a soggetto sociale, strumento politico di 
partecipazione e di costruzione del bene sociale.  
La Regione Liguria, nella legge n. 11 del 1994, “Interventi 
regionali in favore della famiglia”, con l’art. 3: “Sostegno alla famiglia e 
consulenza familiare”, intende agevolare la costituzione di nuove 
famiglie e sostenere la vita del nucleo familiare in continuità con il 
cammino dei genitori e le loro scelte, fornendo servizi di consulenza e 
valorizzando “i servizi di consulenza familiare gestiti 
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dall’associazionismo o dalle organizzazioni di volontariato 
promuovendone l’utilizzo coordinato nell’ambito della programmazione 
regionale e locale anche attraverso contributi ed apposite convenzioni”. 
Sembra importante la scelta della Regione che individua associazioni e 
organizzazioni di volontariato, interlocutori validi per l’assolvimento di 
servizi di cui godono tutti i cittadini, attraverso forme di coordinamento e 
convenzioni con gli enti locali. Sottolineo anche l’importanza delle forme 
di aiuto previste dalla legge, degli enti territoriali nei confronti del terzo 
settore. Le realtà sopra indicate partecipano, con il numero di tre 
rappresentanti (art. 17), alla Commissione regionale per la famiglia, che 
ha il compito di sostenere la famiglia in un progetto di 
responsabilizzazione e assunzione di oneri. Manca il coinvolgimento di 
queste realtà nella programmazione e progettazione degli interventi, a 
livello locale, provinciale e regionale. Le organizzazioni del terzo settore 
sembrano essere considerate e prese in analisi solo perché hanno la 
facoltà di offrire servizi, di aiutare la pubblica amministrazione, ma non 
sono considerate soggetti che possono agire, collaborare e gestire in 
vece delle istituzioni pubbliche.  
In senso contrario si caratterizza la successiva legge regionale 
delle Marche, n. 48, 1995, “Disciplina del volontariato”, la quale non 
solo valorizza le organizzazioni di volontariato seguendo le direttive 
della legge quadro sul volontariato 266 del 1991, ma promuove le forme 
di organizzazioni volontarie dei cittadini, quale strumento di sviluppo 
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individuale e sociale e agevola forme di collaborazione tra le differenti 
organizzazioni di volontariato presenti sul territorio e anche tra le 
medesime organizzazioni e gli enti locali. Le organizzazioni devono 
venire iscritte nei registri regionali e rispondere a determinati parametri 
per poter essere riconosciute e quindi convenzionate con gli enti 
pubblici.  
La Regione Abruzzo con la legge n. 12 del 1995, “Provvidenze in 
favore della famiglia”, presenta una sfumatura leggermente differente.  
Primariamente valorizza la famiglia come luogo di formazione e 
sviluppo umano, ma soprattutto come primo soggetto che in modo 
solidaristico e cooperativo, può fornire cure, assistenza fisica e morale 
ai propri soggetti bisognosi. Altri soggetti che possono svolgere queste 
funzioni sono le forme organizzative di mutuo-aiuto tra più nuclei 
familiari, le associazioni, le organizzazioni, di volontariato e le 
cooperative. Viene, con questa legge, allargato il range di soggetti atti 
alla costruzione e alla realizzazione delle politiche sociali, con 
l’introduzione espressa di famiglie e cooperative, che vanno a 
ingrandire il novero dei soggetti che appartengono al terzo settore.  
Alcune delle leggi presentate sono relative alle politiche familiari, 
e non a caso; infatti, le forme di mutuo-aiuto e di solidarietà nascono 
proprio dalle e per le famiglie; dalla cellula della società prende forma la 
sussidiarietà. La quotidianità, la realtà, i comportamenti tangibili, 
vengono riconosciuti, considerati rilevanti per l’intera comunità, parte 
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del bagaglio culturale e valoriale dei cittadini attivi e partecipi, in grado 
di progettarsi e agire; da questo nascono le leggi regionali sopra 
elencate, esigenze che partono dalla base del sistema e che lo Stato 
successivamente confermerà con proprie disposizioni. 
La legge 142 del 1990, “Ordinamento delle province e dei 
comuni”, è stata la prima a modificare in profondità il tradizionale 
assetto degli enti locali, a valorizzare la centralità delle regioni per 
quanto riguarda la differenziazione e la distribuzione di funzioni e 
competenze, modificando la gestione dei rapporti tra gli enti fra di loro, 
considerando anche i regimi di collaborazione che acquisiscono la 
forma di convenzioni, consorzi e unioni. Uno degli obiettivi della legge è 
quello di dare vera autonomia ai comuni e alle province, autonomia 
statutaria, amministrativa, finanziaria e potestà regolamentare. La 
giustificazione maggiormente addotta per spiegare questo 
atteggiamento è stata la mancanza di una cultura per cui si doveva 
sostituire alla delega delega lo svolgimento diretto di funzioni e compiti 
amministrativi e di programmazione, cultura che è mancata a troppi 
operatori e funzionari impreparati. Alle Regioni veniva riconosciuto un 
ruoolo centrale di snodo e di smistamento delle competenze e delle 
funzioni. Ma la funzione di snodo delle Regioni ha assunto una 
rilevanza notevole soltanto con la successiva legge “Bassanini”.  
Altri elementi importanti sono contenuti nel Capo III della legge 
142 del 1990, “Istituti di partecipazione”, che all’art. 6, comma1, 
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afferma: “I comuni valorizzano le libere forme associative e 
promuovono organismi di partecipazione dei cittadini 
all’amministrazione locale, anche su base di quartiere o di frazione. I 
rapporti di tali forme associative con il comune sono disciplinati dallo 
statuto” e al terzo comma riprende, specificando: “Nello statuto devono 
essere previste forme di consultazione della popolazione nonché 
procedure per l’ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini 
singoli associati dirette a promuovere interventi per la migliore tutela di 
interessi collettivi”. Ai cittadini e alle associazioni cui essi danno vita, 
viene dato un giusto riconoscimento. Essi sono soggetti in grado di 
partecipare attivamente alla vita della propria comunità. I comuni 
devono agevolare, in conformità dell’art. 3 della Costituzione, sia la 
costituzione delle associazioni sia l’effettiva partecipazione dei cittadini, 
nell’applicazione. Spetta ai singoli enti fornire adeguati strumenti perché 
la partecipazione possa essere effettiva. La legge non definisce i mezzi 
che possono valorizzare e agevolare l’attività civile dei cittadini, né le 
forme di sostegno che gli enti locali debbono fornire. I comuni innanzi 
tutto devono fare in modo che i cittadini siano consapevoli della 
possibilità che viene loro riconosciuta di partecipare, fornendo anche un 
sostegno informativo e formativo affinché acquisiscano consapevolezza 
e competenze specifiche per un’efficace ed efficiente partecipazione. 
L’azione di valorizzazione deve essere svolta anche nell’ottica dell’aiuto 
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e del sostegno delle associazioni stesse, fornendo strutture e aiuti che 
possono assumere forme molteplici. 
Purtroppo la concretizzazione e l’applicazione di questa legge 
non ha sortito gli effetti sperati perché la Regione spesso ha gestito le 
problematiche con la stessa pesantezza e complessità che avevano 
caratterizzato lo Stato centrale. Sembra esserci stata una semplice 
trasposizione dallo Stato alle Regioni che ha creato un’ulteriore forma di 
accentramento, che presenta scarse qualità di elasticità, mobilità e 
snellezza. Inoltre le Regioni hanno acquisito importanti compiti, ma non 
sono stati reperiti i mezzi finanziari ed economici per farvi fronte. Un 
altro limite può essere identificato nella “scarsa praticabilità e attuabilità 
di leggi regionali costrette ad operazioni di attribuzioni/delega agli enti 
minori con complicati ritagli di compiti e sottocompiti, di funzioni e 
sottofunzioni corrispondenti all’identificazione dello scarso spazio 
residuale ad una invadente e pervasiva normazione statale”41.  
La legge 59/1997, meglio conosciuta come Legge “Bassanini”, 
ha dato il via ad un’importante serie di cambiamenti ponendosi come 
punto di riferimento per la riforma della pubblica amministrazione e 
della ristrutturazione e divisione di funzioni e competenze a livello 
locale. Inizialmente, la riforma introdotta è stata intesa soltanto 
                                           
41 De Carli P., Sussidiarietà e governo economico, op. cit. p. 57 e ss. 
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nell’ottica della sussidiarietà verticale, in vista di una diversa 
distribuzione di compiti e funzioni tra Stato centrale ed enti territoriali. 
Solo successivamente sono stati rilevati anche i riferimenti espliciti alla 
sussidiarietà orizzontale.  
La legge “Bassanini” è stata riconosciuta come lo strumento di 
introduzione di un “federalismo amministrativo” che essa 
rappresentasse “la massima concessione di autonomia da parte dello 
Stato in favore di Regioni ed enti locali, attuabile con legge ordinaria”42, 
e senza dubbio ha aperto la strada alla successiva riforma del Titolo V. 
La dizione “federalismo amministrativo” non rappresenta esattamente il 
fenomeno. Infatti, col termine di federalismo si deve intendere la 
formazione di uno Stato che nasce dalla federazione di singoli Stati, o, 
in un’accezione più estensiva, il cambiamento dell’assetto istituzionale 
di uno Stato che riconosce un’importante indipendenza agli enti 
territoriali. Al contrario utilizzando la parola decentramento si vuole 
indicare una concessione di poteri, dallo Stato centrale agli enti minori. 
Per questo, Conte e Maiocchi43, sostituiscono a “federalismo 
amministrativo” la dizione “decentramento amministrativo autarchico”, 
                                           
42 Maiocchi L., Conte R., Le legge Bassanini. Principi generali e semplificazione della 
documentazione amministrativa, Milano, 2000, p. 2. 
43 Per la distinzione tra decentramento amministrativo autarchico e federalismo 
amministrativo rimando all’interessante lettura del lavoro di Maiocchi L., Conte R., Le 
leggi Bassanini. Principi generali e semplificazione della documentazione 
amministrativa, op. cit, dove il concetto viene proposto ed esaurientemente definito, p. 
2 e ss. 
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intendendo per autarchico “la capacità di amministrare i propri interessi 
mediante un’autonoma attività amministrativa”44.  
L’affidamento delle competenze o, utilizzando il termine utilizzato 
dalla norma, il conferimento, avviene attraverso deleghe, trasferimenti e 
attribuzioni; esso segue la linea generale segnata dall’art. 3 della legge 
142 del 1990, secondo il quale spettano a Comuni, Province, Comunità 
montane, tutte le funzioni che possono portare allo sviluppo delle 
rispettive comunità.  
Le materie di competenza degli enti territoriali sono definite in via 
residuale, poiché la legge fornisce l’elenco delle materie di competenza 
esclusiva statale; la separazione che viene proposta non è legislativa, 
bensì amministrativa, relativa alla ridistribuzione di compiti e funzioni. E’ 
l’art. 3 che definisce i compiti riservati all’amministrazione e quelli da 
trasferire alle amministrazioni periferiche; nello stesso articolo alla 
lettera c), vengono incentivate forme di collaborazione e coordinamento 
tra i differenti enti locali e i diversi livelli di governo. Il riparto di 
competenze si presenta quindi notevolmente originale. 
Precedentemente, agli enti locali spettavano soltanto competenze ben 
precise a loro specificamente riservate. Con la legge “Bassanini” il 
principio viene letteralmente capovolto, in quanto allo Stato competono 
                                           
44 Maiocchi L., Conte R., La legge Bassanini. Principi generali e semplificazione della 
documentazione amministrativa, op. cit. p. 2. 
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solo funzioni e i compiti precisamente specificati ed elencati, contenuti 
all’art. 1, 3 c. Le indicazione date dall’art. 1, relative alle competenze 
statali, sono riferite alle materie di interesse nazionale, o non 
specificatamente attribuibili a un determinato territorio. Vengono, quindi, 
posti limiti precisi e ben definiti all’azione legislativa del Governo.  
La riallocazione delle funzioni viene effettuata seguendo il 
principio di sussidiarietà sancito dall’art. 4, 3 c. lettera a, che afferma: “Il 
principio di sussidiarietà, con l’attribuzione della generalità dei compiti e 
delle funzioni amministrative ai Comuni, alle Province e alle comunità 
montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative e 
organizzative, con l’esclusione delle sole funzioni incompatibili con le 
dimensioni medesime, attribuendo le responsabilità pubbliche anche al 
fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di rilevanza sociale 
da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla autorità 
territorialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini interessati”. Nelle 
prime righe dell’articolo appare evidente il riferimento alla sussidiarietà 
verticale con l’affidamento di compiti e funzioni agli enti territoriali 
partendo dal Comune, l’ente più vicino ai cittadini e alle comunità 
sociali, per poi salire nell’ordinamento agli enti di maggiori dimensioni.  
Nella seconda parte del sucitato paragrafo (art. 4, c.3, lett. a), si 
può rilevare il riferimento al principio di sussidiarietà orizzontale. In 
effetti, gli enti locali possono agevolare l’azione dei soggetti sociali in 
modo che questi si prendano carico di determinate competenze e 
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funzioni. Sembra però, che l’attenzione sia maggiormente tesa a 
trovare qualcuno che offra le proprie risorse e il proprio servizio, 
piuttosto che un reale riconoscimento del principio di sussidiarietà 
orizzontale. La sussidiarietà non corrisponde alla delega di funzioni 
dallo Stato o dagli enti territoriali alle famiglie e alle associazioni. 
Dovrebbe essere innanzi tutto riconoscimento di soggettività, di 
capacità autonoma di autorganizzazione, valorizzazione di funzioni e 
competenze proprie dei soggetti, non un affidamento o una 
concessione. 
L’art. 4, prevede altri criteri essenziali per il riparto di competenze e 
precisamente: 
a. il principio di completezza: le Regioni acquisiscono i compiti e le 
funzioni che non sono state ripartite, secondo il principio di 
sussidiarietà, agli enti minori; 
b.  il principio di efficienza ed economicità che è in stretta 
connessione con l’essenzialità delle funzioni e delle strutture; 
c.  il principio di responsabilità e unicità dell’amministrazione, per 
facilitare il compito di riunire sotto un unico soggetto la 
responsabilità di una completa procedura amministrativa;  
d.  il principio di cooperazione tra Stato, regioni ed enti locali, il 
modello di rapporto tra questi enti si deve rinnovare, acquisire un 
nuovo assetto dinamico e collaborativo, per poter partecipare 
alle iniziative comunitarie;  
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e.  il principio di omogeneità: prevede l’attribuzione di competenze 
e funzioni omogenee allo stesso livello di governo;  
f.  il principio di adeguatezza, riferito alle strutture degli enti locali 
che si fanno carico di determinati compiti;  
g. il principio di differenziazione, secondo il quale nel momento del 
conferimento dei compiti e delle funzioni bisogna tenere in 
considerazione le caratteristiche contestuali dell’ente prescelto;  
h.  il principio della copertura finanziaria: questo significa che per 
l’esercizio di determinate funzioni devono essere anche previsti i 
mezzi per la realizzazione delle funzioni medesime; 
i.  il principio di autonomia organizzativa e regolamentare e di 
responsabilità degli enti minori nell’attuazione delle competenze 
a loro riconosciute. 
 
La legge non solo ha posto l’attenzione sull’ordinamento degli 
enti territoriali, ma anche su quello del Governo, delle sue strutture e 
dell’amministrazione centrale con l’obiettivo della semplificazione 
amministrativa e strutturale e dell’informatizzazione, per rendere 
l’apparato pubblico più moderno e snello. 
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“Il significato che il principio di sussidiarietà assume in un 
determinato ordinamento deriva dal contesto normativo in cui esso è 
collocato”45. Nel nostro ordinamento il quadro di riferimento è quello  
introdotto dalla riforma “Bassanini”, e ciò porta a valorizzare la lettura in 
senso verticale del principio, trascurando quella orizzontale, pur 
menzionata nella legge 59 del 1997 e prevista anche dalla riforma del 
Titolo V, art. 118, u.c. La legge “Bassanini” in seguito “ha trovato nella 
riforma del titolo V della parte II della Costituzione quella <copertura> e 
quella <stabilizzazione> costituzionale che precedentemente le 
mancava”46. 
Nonostante i principi innovatori e riformistici della legge, o i buoni 
obiettivi auspicati, l’applicazione delle legge ha dato scarsi risultati 
soprattutto perchè si è rivelato come un “meccanismo (…) di 
ripartizione, innescato dall’alto, da una legge delega statale, e 
monitorato dall’alto attraverso un potere di sostituzione nei confronti dei 
comportamenti inadempienti degli enti minori”47. Si evidenzia 
maggiormente, rispetto alla legge 142 del 1990, il ruolo centrale della 
Regione che diventa un vero e proprio ente di governo, elemento di 
raccordo e confluenza dei rapporti fra centro e periferia. L’ampliamento
                                           
45 Poggi A., Comunicazione al Seminario di Astrid sulla sussidirietà orizzontale, Roma, 
7 Febbraio, 2003, www.cittadinanzattiva.it, p. 3. 
46 Pizzetti F., Nuovo ordinamento aministrativo e principio di sussidiarietà. Le linee 
generali del nuovo ordinamento amministrativo italiano fra riforme amministrative e 
riforme costituzionali, in www.pavonerisorse.to.it, p. 39. 
47 De Carli P., Sussidiarietà e governo economico, op.cit. 2002, p.59. 
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 delle competenze regionali a livello strutturale, organizzativo e 
amministrativo ha soltanto collocato diversamente il centro di potere; gli 
enti territoriali non sono realmente riusciti ad innovare la propria 
struttura per mancanza di cultura, di mezzi economici finanziari, ma 
anche per i lenti e burocratizzati passaggi tra Regioni ed enti territoriali.  
La legge “Bassanini” trova la propria attuazione per quanto 
attiene al principio si sussidiarietà orizzontale, con il decreto legislativo 
n. 112 del 1998 “Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello 
Stato alle regioni ed agli enti locali”, che specifica la ripartizione di 
competenza e gli ambiti di azione.  
L’altro testo legislativo nazionale che ha esplicitato il principio di 
sussidiarietà orizzontale è la legge 265/1999, “Napolitano-Vigneri”, che 
ha introdotto nell’art. 2 della Legge 142/1990 il seguente quinto comma: 
“I Comuni e le Province svolgono le loro funzioni anche attraverso le 
attività che possono essere adeguatamente esercitate dalla autonoma 
iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali”. Questa norma è 
rifluita nel quinto comma dell’art.3 del D.lgs. n. 267/2000 “Testo Unico 
sull’ordinamento degli Enti locali” (d’ora in avanti Tuel), evidenziando 
così, la ruolizzazione e la valorizzazione dei soggetti sociali fautori e 
primi realizzatori della sussidiarietà orizzontale. Sempre l’art. 3, c. 5, fa 
esplicito riferimento alla sussidiarietà verticale: “I Comuni e le Province 
sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite loro con legge dello 
Stato e della Regione, secondo il principio di sussidiarietà”. Sempre 
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relativamente all’attribuzione delle funzioni l’art. 4, c. 3, precisa: “La 
generalità dei compiti e delle funzioni amministrative è attribuita ai 
Comuni, alle Province e alle comunità montane, in base ai principi di cui 
all’art. 4, comma 3, della legge 15 marzo 1997, n. 59 (…)”.  
In questi due articoli del Tuel viene, quindi, riproposto il principio di 
sussidiarietà nella sua completezza, precisandosi che, anche 
l’attribuzione delle competenze. Poichè il potere legislativo spetta 
soltanto alle regioni, queste hanno il compito di precisare le funzioni 
degli enti locali minori in base ai principi di sussidiarietà, adeguatezza, 
efficienza, come precisato dalla precedente legge “Bassanini”. 
Nel progetto di riforma costituzionale, della Commissione 
Bicamerale, nel 1997, vi era l’art. 56, che, al comma 1, affermava il 
principio di sussidiarietà secondo questa formula “Nel rispetto delle 
attività che possono essere adeguatamente svolte dall'autonoma 
iniziativa dei cittadini, anche attraverso le formazioni sociali, le funzioni 
pubbliche sono attribuite a Comuni, Province, Regioni e Stato, sulla 
base dei principi di sussidiarietà e differenziazione. La titolarità delle 
funzioni compete rispettivamente ai Comuni, alle Province, alle Regioni 
e allo Stato, secondo i criteri di omogeneità e adeguatezza. La legge 
garantisce le autonomie funzionali”. Qui il principio di sussidiarietà 
orizzontale sembra prevalere, anche se solo formalmente, su quello 
verticale. 
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Il secondo comma prevedeva: “È attribuita ai Comuni la 
generalità delle funzioni regolamentari ed amministrative anche nelle 
materie di competenza legislativa dello Stato o delle Regioni” riducendo 
al minimo le competenze regionali o statali. L’elemento da rilevare è 
che, a differenza della riforma “Bassanini”, in questo progetto, è il ruolo 
del comune che si rivela essere il punto di snodo fra la società e gli altri 
soggetti pubblici, tra la sfera privata e quella pubblica.  
 
 
4.3 La riforma del Titolo V della Cosituzione  
  
Con la riforma del Titolo V della Costituzione si assiste alla 
formalizzazione del perseguimento del principio di sussidiarietà sia in 
senso verticale, sia in senso orizzontale.  
Innanzi tutto si assiste ad un capovolgimento notevole contenuto 
all’art. 114, che afferma: “La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle 
Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato. I 
Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti 
autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati 
dalla Costituzione”.  
Lo Stato viene considerato in una maniera completamente 
nuova, esso è messo allo stesso livello degli altri enti locali e 
unitamente a questi è parte costitutiva della Repubblica. L’art. 114 
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contiene “il riconoscimento della soggettività originaria delle Regioni e 
degli enti locali che non costituiscono semplici ripartizioni 
amministrative del territorio, ma col loro territorio, con la loro 
popolazione e le tradizioni vanno a costituire lo Stato, unico soggetto 
unitario”48. 
E’ da sottolineare anche l’ordine, non casuale, con cui si 
elencano le parti costitutive della Repubblica: Comuni, Province, Città 
metropolitane Regioni e Stato. Primo elemento fondante è proprio il 
comune, cellula della società e istituzione più vicina ai singoli cittadini e 
più legata alle esigenze della comunità.  
Un approfondimento della lettura rende evidente il legame tra 
l’art. 5 e l’art. 114 facendo “coincidere la Repubblica con lo Stato-
comunità, e quindi con tutti i soggetti, in forma singola o associata, che 
sono dotati di personalità giuridica, in quella continuità fra pubblico e 
privato che costituisce l’essenza del pluralismo”49
Nell’art. 117 trova espressione la ripartizione di competenze fra 
lo Stato centrale, le regioni e gli altri enti periferici; ed è stato l’articolo 
più discusso.  
                                           
48 Bertuzzi R., Riforma, costituzione, istruzione, documento, 
www.gildaprofessionedocente.it, p. 1. 
49 D’Alessandro D., Sussidiarietà, solidiarietà e azione amministrativa, Giuffré, Milano, 
2004, p. 112 
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Il grande cambiamento, fonte di discussione, è dovuto al fatto 
che precedentemente50 era previsto, per le regioni, un elenco di materie 
sulle quali esse potevano legiferare; lo Stato aveva la competenza 
legislativa per tutte le altre materie. Dopo la riforma le due situazioni si 
sono ribaltate, non esiste più un elenco di materie a cui la potestà 
legislativa regionale deve sottomettersi, anzi, è lo Stato che perde il suo 
potere regolatore e acquisisce potestà esclusiva su determinate 
materie, riconoscendo alle Regioni la possibilità di legiferare su tutte le 
materie non contemplate. L’orientamento che è messo in evidenza 
risulta quello di tendere a eguagliare il potere legislativo, infatti la 
“potestà legislativa statale e (di) quella regionale, (che) hanno i 
medesimi vincoli e dunque si configurano ormai come fonti pariordinate 
e distinte tra loro solo per i diversi ambiti di competenza”51. Non solo si 
assiste al ribaltamento del criterio di ripartizione, ma il potere statale 
“pur essendo esclusivo e pieno, si trova ad essere circoscritto entro 
ambiti oggettivi di materia; (…)mentre le Regioni vedono ampliato il 
proprio ambito di legittimazione in funzione, talvolta, di legislazione 
concorrente con quella statale, tal’altra di legislazione esclusiva per 
                                           
50 La Legge “Bassanini” aveva già anticipato questa impostazione che, però, per forza 
e per portata non può certo essere paragonata alla legge costituzionale.  
51 Pizzetti F., Nuovo ordinamento amministrativo e principio di sussidiarietà. Le linee 
generali del nuovo ordinamento amministrativo italiano fra riforme amministrative e 
riforme costituzionali, www.pavonerisorse.to.it, p.41. 
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tutte le materie non espressamente attinenti alla competenza del 
legislatore statale”52.  
Per quanto riguarda la competenza legislativa si possono 
individuare tre casi previsti dalla norma: 
a.  I casi di potestà legislativa riconosciuta allo Stato, questo gode 
anche della potestà regolamentare;  
b.  Le regioni, nei casi di legislazione esclusiva, sono sottomesse e 
limitate soltanto dalla Costituzione.  
c.  Nei casi di legislazione concorrente, lo Stato deve fornire i 
principi fondamentali, che devono essere rispettati dalle Regioni 
che hanno il diritto di legiferare.  
Tra le materie di potestà legislativa esclusiva riconosciute allo Stato 
bisogna annoverare:  
a.  La politica estera, la gestione dei rapporti con la Comunità 
europea, il diritto di asilo e regolazione della situazione dei 
cittadini non appartenenti all’Unione europea; 
b.  l’immigrazione; 
c.  la gestione dei rapporti con le differenti confessioni religiose;  
d.  la difesa e le forze armate; 
e.  la regolamentazione e la gestione della moneta e della valuta, 
della finanza e della concorrenza del mercato; 
                                           
52 Lo Martire I., (a cura di), A.C. Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della 
Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3; Sintesi tratta anche dal 
Dossier della Camera dei Deputati, p. 1, www.gruppi.camera.it  
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f.  gli organi dello Stato e le leggi elettorali; 
g.  l’ordinamento e l’organizzazione amministrativa dello Stato 
stesso e degli enti pubblici;  
h.  l’ordinamento della pubblica sicurezza a livello nazionale; 
i.  la cittadinanza e la gestione anagrafica; 
j.  l’amministrazione della giustizia e dei relativi ordinamenti; 
k. l’affermazione dei diritti essenziali a cui devono attenersi le 
prestazioni relative ai diritti civili e sociali; 
l. norme generali relative all’istruzione; 
m. la gestione e l’amministrazione della previdenza sociale; 
n.  la legislazione elettorale e la determinazione di livelli comuni e 
fondamentali degli enti territoriali; 
o. l’organizzazione e il controllo dei confini nazionali e delle norme 
doganali; 
p.  misure di tempo e peso, informazione statistica sui dati 
amministrativi; 
q. difesa dell’ambiente e dei beni artistici e culturali. 
 
Molte delle materie elencate riguardano proprio interessi 
nazionali che difficilmente i singoli enti locali avrebbero potuto 
amministrare; si pensi alla gestione delle dogane, delle Forze armate, 
l’ordinamento civile e penale della garanzia di uguale trattamento e di 
stessa offerta nei confronti dei cittadini/utenti. 
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Argomento interessante, anche per la trattazione successiva, risulta 
quello relativo ai diritti sociali e civili; l’assistenza sociale viene, quindi, 
riconosciuta come materia di competenza regionale. La revisione del 
Titolo V della Costituzione ha infatti potenziato la capacità regionale di 
incidere sulle politiche socio-assistenziali del proprio territorio, 
generando così un’ulteriore differenziazione delle politiche sociali 
regionali. Riferendosi ai livelli essenziali bisogna precisare che “non 
significa minimi, ma si ritiene che la vera differenza stia nel fatto che 
essenziale attiene al contenuto appunto essenziale, che non è 
determinato discrezionalmente dal legislatore, come sarebbe per il 
contenuto minimo, ma è determinato dall’interpretazione della 
Costituzione”53.  
All’interno del riformato Titolo V, ruolo di primaria importanza è 
affidato all’art. 118 che afferma: “Le funzioni amministrative sono 
attribuite ai comuni salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano 
conferite a Province, Città metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei 
principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza. / I comuni, le 
province e le città metropolitane sono titolari di funzioni amministrative 
proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, secondo le 
rispettive competenze. / Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e 
                                           
53 Castelli L., Gambale P., Menichetti E., Procaccini M., Il nuovo Welfare State dopo la 
riforma del Titolo V. Sanità e assistenza a confronto, Resoconto del Convegno, 17 
Maggio 2002, Roma, p. 2; il tema dei servizi sociali e dell’assistenza pubblica verrà 
trattato in modo più approfondito nei capitoli successivi. 
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Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e 
associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base 
del principio di sussidiarietà”.  
Si evince da questo testo l’affermazione del principio di sussidiarietà 
nella sua duplice valenza: verticale nel primo comma, orizzontale 
nell’ultimo. Viene riconosciuta ampia importanza alle istituzioni più 
vicine al cittadino, alle formazioni sociali costituite da cittadini stessi. 
L’art. 119 viene definito l’articolo del decentramento o del 
federalismo fiscale, infatti esso afferma: “I Comuni, le Province, le Città 
metropolitane e le Regioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di 
spesa. I Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni hanno 
risorse autonome. Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri (...)”. 
La legge dello Stato stabilisce un fondo perequativo, senza vincoli di 
destinazione, per i territori con minore capacità fiscale per abitante. 
L’articolo deve essere letto secondo una chiave dinamica, come motore 
che spinge gli enti territoriali a valorizzare le proprie competenze da 
sfrutturare come strumenti e risorse economiche; questo dovrebbe 
aumentare maggiormente il grado di collaborazione fra i diversi enti 
territoriali, che attraverso consorzi, aziende e unioni possono meglio 
gestire il patrimonio e le risorse territoriali. Il fondo perequativo viene 
istituito affinché l’azione di decentramento, che valorizza i singoli 
territori evidenziandone anche le differenze, non vada a scapito dei 
cittadini che abitano nei territori più poveri che non potrebbero godere 
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della stessa qualità di servizi rispetto ai cittadini di altre regione più 
ricche.  
 La sentenza n. 303 del 25 Settembre 2003 della Corte 
Costituzionale si pone in controtendenza rispetto all’istanza di 
decentramento, sussidiarietà e autonomia, manifestate dalla 
legislazione straordinaria e ordinaria, dagli enti locali e dalle 
associazioni di cittadini. La sentenza afferma l’importanza che il ruolo 
centrale dello Stato può ricoprire per garantire le istanze unitarie che 
non devono essere sottovalutate a causa “del pluralismo istituzionale”54. 
La Corte costituzionale indica come elemento di flessibilità a favore 
dell’accentramento e dell’unitarietà, proprio il principio di sussidiarietà 
contenuto nell’art. 118, dando un’applicazione completamente diversa e 
contraria all’impostazione tradizionale della sussidiarietà secondo la 
quale è orientata proprio alla valorizzazione e al riconoscimento delle 
entità minori, degli enti territoriali e delle formazioni sociali, non solo a 
livello della realizzazione di beni e servizi ma anche relativamente alla 
programmazione e progettazione di specifiche politiche. La sentenza 
afferma che l’art. 112 della Costituzione “attiva una vocazione dinamica 
della sussidiarietà, che consente ad essa di operare non più come ratio 
ispiratrice e fondamento di un ordine di attribuzioni stabilite e 
predeterminate, ma come fattore di flessibilità di quell’ordine in vista del 
                                           
54 Sentenza della Corte costituzionale n. 303 del 25 Settembre 2003.  
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soddisfacimento di esigenze unitarie”55. Il rischio a cui si va incontro a 
seguito di questa sentenza nel commento di Morrone, e che “Portato 
alle estreme conseguenze, il ragionamento della Corte ammette 
chiaramente che l’art. 117 Cost possa essere interpretato utilizzando 
l’art. 118 Cost. (e non viceversa). Le funzioni amministrative non sono 
distribuite dal legislatore statale o regionale secondo le rispettive 
competenze legislative. Funzioni amministrative e competenze 
legislative, invece, troveranno ordine nella decisione statale di 
sussidiarietà. In definitiva, lo Stato potrà riscrivere l’art. 117 Cost. e, 
quindi, disporre del criterio di chiusura del sistema delle fonti del 
diritto”56. 
 La sentenza fa quindi dei <passi indietro> rispetto al percorso 
pragmatico e legislativo che aveva portato alla riforma del Titolo V, 
imprimendo un moto contrario nel trasferimento dei compiti anziché 
verso gli enti allo Stato centrale.  
                                           
55 Sentenza della Corte costituzionale n. 303 del 25 Settembre 2003. 
56 Morrone A., La Corte Costituzionale riscrive il titolo V, 8 Ottobre 2003, in 
www.giurcost.org  
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4.3.1 L’articolo 118 e la Costituzione italiana 
 
Spesso è stato affermato che il principio di sussidiarietà è entrato 
a far parte del nostro ordinamento a seguito dell’adozione del Trattato 
di Maastricht.  
In effetti, l’introduzione ufficiale è avvenuta grazie al Trattato 
comunitario, ma come abbiamo visto elementi importanti erano già 
presenti nella nostra legislazione regionale e in quella di ordine 
superiore. La nostra Costituzione non parla di sussidiarietà, questo 
principio non viene mai nominato, ma cercando “elementi di 
sussidiarietà” questi si possono agevolmente trovare, riferimenti impliciti 
che permeano il tessuto costituzionale in numerosi aspetti.  
L’articolo 118 è strettamente collegato agli articoli contenuti nei 
principi fondamentali della Costituzione Italiana. La riforma del Titolo V 
appare, quindi, una naturale continuazione e concretizzazione della 
prima parte della Costituzione; lo scopo perseguito con l’introduzione di 
questo articolo è quello “di favorire il passaggio dallo Stato assistenziale 
allo Stato sussidiario, mediante l’obbligo imposto in tale direzione a 
Comuni, Province, Città metropolitane e Stato, sorretto in maniera 
rilevante da ragioni di razionalizzazione e riduzione della spesa 
pubblica”57. 
                                           
57 D’Alessandro D., Sussidiarietà, solidiarietà e azione amministrativa, Griuffré, 
Milano, 2004, p 75, rimando alla lettura completa del testo per l’approfondimento delle 
tematiche relative ai possibili ambiti di applicazione e alle riforme concretamente 
recepite dal nostro sistema politico e amministrativo.  
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L’art. 2, che contiene il principio personalista, afferma “La 
Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia come 
singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità, e 
richiede l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, 
economica e sociale”. La norma esalta il ruolo della persona umana uti 
singulus, ma anche uti socius, riconoscendo il valore delle formazioni 
sociali, famiglie, gruppi, associazioni e organizzazioni che permettono 
la realizzazione della persona umana; questi sono gli stessi soggetti 
previsti dall’art.118 che possono e devono partecipare in modo 
dinamico, propositivo e concreto alla vita della comunità. Il concetto di 
cittadinanza prevede quindi il riconoscimento dei diritti inviolabili 
personali e sociali, contenuti nella prima parte dell’art. 2, ma anche dei  
doveri ai quali il cittadino deve ottemperare perseguendo fini sociali 
politici ed economici. Evidenzio, relativamente all’art.2, l’importanza 
dell’utilizzo del termine “solidarietà” che è inscindibile da quello di 
sussidiarietà, perché la sussidiarietà trova nella solidarietà un suo 
elemento portante, una sua caratteristica, che integra, solidifica e dà 
concretezza alla sussidiarietà. 
L’art. 3, afferma che “è compito della Repubblica rimuovere gli 
ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e 
l’uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona 
umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione 
politica, economica e sociale del Paese”. Questo articolo assume un 
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particolare rilievo proprio nell’ottica del principio di sussidiarietà. Si 
evidenzia il collegamento tra il dovere di favorire la libera iniziativa dei 
cittadini in vista dell’interesse generale espresso dall’art. 118 e quello di 
eliminare gli ostacoli che possono limitare l’uguaglianza e la libertà dei 
cittadini. Inoltre, l’art. 3, parla di pieno sviluppo della persona umana, 
sviluppo non solo materiale ma anche e soprattutto spirituale e 
culturale, perché soltanto attraverso lo sviluppo del capitale umano, 
della valorizzazione dei carismi di ciascuna persona, si può arrivare a 
salvaguardare e a perseguire l’interesse generale, come prevede 
l’art.118. Lo Stato si assume costituzionalmente l’obiettivo di garantire 
la realizzazione di questo fine, attraverso la rimozione degli “ostacoli di 
ordine economico e sociale che limitano di fatto, la libertà e l’uguglianza 
dei cittadini”. Lo Stato deve assicurare, come afferma l’articolo 2 della 
Costituzione, il riconoscimento dei diritti di ogni singola persona e la 
possibilità di poterli realizzare.  
 Ottenere il pieno sviluppo di ogni singola persona, come afferma 
l’art.3, appare un obbiettivo personalistico, limitato ai singoli individui 
che perseguono i propri interessi in modo egoistico. L’affermazione 
sopra espressa, sembra contrastare con la finalità dell’art.118 che 
afferma che l’azione dei cittadini, che partecipano attraverso 
“l’autonoma iniziativa”, deve perseguire l’interesse generale. Al 
contrario esiste un legame inscindibile tra questi termini: pieno sviluppo, 
partecipazione e interesse generale. Termini collegati e interdipendenti 
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l’uno dall’altro; infatti solo la partecipazione può permettere il pieno 
sviluppo della persona umana, ma, nello stesso tempo è la persona 
formata, completa, “sviluppata” che s’impegna attivamente nella 
comunità per il benessere della società stessa, nel perseguimento 
dell’interesse generale. Infatti: ”Il nuovo rapporto fra amministrazioni 
pubbliche e cittadini è di tipo reticolare, fondato su una pluralità di 
rapporti (…) che convengono nella stessa direzione, quell’interesse 
generale che alla fine si identifica con il pieno sviluppo delle capacità di 
ogni persona e con la tutela della sua dignità e dei suoi diritti (art. 3, 
2°c. Cost)”58. Infatti, la forza dell’uomo è insita nella sua socialità, nel 
fatto che il singolo non agisce da solo, ma con altre persone all’interno 
di strutture fondamentali per lo sviluppo dell’uomo e quindi della 
società. L’incisività di questo pensiero viene rafforzato dall’art. 2 che 
non solo riconosce le formazioni sociali ma aggiunge, anche, che 
proprio in queste realtà “si svolge la sua personalità”, perchè fa parte 
della natura dell’uomo associarsi e creare comunità. La prima di queste 
è proprio la famiglia; ed è attraverso la famiglia e le altre organizzazioni  
                                           
58 Arena G., (tratto da), adattamento di Ferla V., L’articolo 118, ultimo comma, un 
modello per la sussidiarietà, Associazione “Astrid”, Comitato “Quelli del 118”, 
www.cittadinanzattiva.it, p.1. Riferendosi alla partecipazione attiva dei cittadini alla vita 
politica è importante sttolineare il ruolo del comitato sopra citato: dal sito sopra 
indicato “E’ stato costituito un Comitato permanente, ribattezzato "Quelli del 118". Ne 
fanno parte singoli e organizzazioni che hanno sottoscritto il Manifesto del 118, 
impegnandosi a sperimentare forme concrete e condivise di applicazione di questa 
norma costituzionale e a consentirle di vivere nella vita quotidiana della democrazia. 
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sociali che la persona umana può incidere sulla vita economica, politica 
e sociale. Lo Stato sociale, quindi, si costituisce a partire dalla famiglia; 
sono le dimensioni sociali dell’uomo e le formazioni sociali, che da esso 
si originano, che creano lo Stato sociale, che, a differenza di quello 
assistenziale ha come punto di riferimento l’uomo e la sua socialità.  
L’altro elemento, enunciato nell’art. 3, è la partecipazione. Essa 
trova nell’art. 118 una sua conferma estremamente importante, con 
l’istituzionalizzazione del principio di sussidiarietà si dispone di uno 
strumento fondamentale per la realizzazione della partecipazione 
stessa. Come già affermato la partecipazione non può essere disgiunta 
dalla cultura che deve formare il modo di essere, di vivere, su cui 
devono incentrarsi i quotidiani atteggiamenti. Partecipazione, quindi, 
che si traduce in comportamenti concreti, nella sensibilità, nell'impegno, 
nell’attenzione che ogni cittadino deve dimostrare nei confronti della 
propria comunità. 
L’uomo persona, cittadino attivo, può godere di precisi diritti ma 
deve impegnarsi concretamente ed assolvere determinati obblighi. 
Doveri che sono ripresi anche all’art. 4 “Ogni cittadino ha il dovere di 
svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un’attività o 
una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della 
società”. In questo articolo si rendono quindi evidenti le funzioni che i 
singoli sono chiamati a svolgere nell’ottica della cittadinanza attiva.  
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Compiti che l’uomo può assolvere attraverso il proprio lavoro, 
lavoro nell’accezione più pura del termine, lavoro che nobilita l’uomo e 
che favorisce il “pieno sviluppo”; ma che può assolvere, anche 
attraverso le proprie attività di impegno sociale e civile svolte, “sia come 
singolo, sia nelle formazioni sociali”, art. 2 Cost., attraverso, quindi, i 
soggetti sociali che l’art.118 ha riconosciuto e che sono liberi di 
promuovere iniziative per il benessere della società.  
L’art 5 della Costituzione afferma “La Repubblica, una e 
indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali, attua nei servizi 
che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo, 
adegua i principi e i metodi della sua legislazione alle esigenze 
dell’autonomia e del decentramento”, ed esso è strettamente collegato 
ad altri due articoli che erano presenti nel dettato costituzionale prima 
della riforma: l’art. 115 “Le Regioni sono costituite in enti autonomi con 
propri poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione; e 
l’art. 128 La Province e i Comuni sono enti autonomi nell’ambito dei 
principi fissati da leggi generali della Repubblica che ne determina le 
funzioni”. Questi articoli, prima della riforma, costituivano il quadro di 
definizione dell’ordinamento territoriale. Autonomia e decentramento 
amministrativo erano termini ben presenti ai costituzionalisti dell’epoca, 
ma questi principi hanno trovato scarsa applicazione nella realtà 
territoriale. Dopo la riforma del Titolo V, anche se solo l’art. 5 è rimasto 
uguale a se stesso i principi contenuti negli art. 115 e 128, che sono 
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stati modificati, sono comunque stati ripresi e rafforzati dagli art. 117, 
118 e 119. Il contesto sociale e politico in cui era collocata la 
Costituzione non ha permesso che i principi di autonomia e 
decentramento amministrativo si realizzassero; al contrario l’esigenza 
che ha prevalso è stata di un accentramento burocratico del potere. E’ 
importante sottolineare come il mutato contesto degli ultimi dieci anni, 
caratterizzato dalla costituzione della Comunità europea, da nuove 
esigenze sociali, dall’insoddisfazione dei cittadini, da un’esigenza 
propria degli enti territoriali, ha portato a rendere prioritari principi che 
precedentemente erano stati trascurati. Principi, che dopo una serie di 
leggi ordinarie che li hanno introdotti sono addirittura diventati il cardine 
della riforma costituzionale.  
Un altro elemento che vorrei porre in rilievo è il cambiamento che 
i principi fondamentali della Costituzione realizzano con l’introduzione 
della riforma dell’ art.114 che afferma che “la Repubblica è costituita dai 
Comuni, dalle Province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo 
Stato”. In quest’ottica sussidiaria varia l’impostazione degli articoli che 
indicano i doveri della Repubblica, poiché questi doveri, applicando 
l’art. 114, vengono imputati principalmente ai Comuni, enti più vicini ai 
cittadini, e poi, salendo nella scala degli enti, alle Province, alle Città 
metropolitane, alle Regioni e allo Stato. I Comuni diventano, così, i 
primi garanti del riconoscimento dei diritti individuali e sociali (art.2); del 
pieno sviluppo della persona umana, della partecipazione e della 
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rimozione degli ostacoli che potrebbero impedirla, come afferma l’art.3; 
della partecipazione prevista dall’art.4, e trovano lo strumento per la 
realizzazione di questa impostazione nella sussidiarietà sancita 
dall’art.118. 
Prima dell’introduzione nella nostra Costituzione del principio di 
sussidiarietà, il rapporto fra cittadini e istituzioni era basato sul 
“paradigma bipolare”59 che prevedeva un ruolo attivo giocato dalle 
istituzioni, che si occupavano del pieno sviluppo dei cittadini, 
eliminando gli ostacoli che impedivano la realizzazione dei soggetti, 
attraverso l’assistenza, fornendo i servizi, rispondendo nel modo più 
completo, che non significa efficiente, alle risposte degli amministrati. I 
cittadini, al contrario, erano considerati meri utenti, amministrati, 
soggetti bisognosi dell’aiuto e dell’assistenza fornita soltanto dal settore 
pubblico. Il rapporto era squilibrato anche se, in effetti, a ricreare una 
certa stabilità dovevano provvedere da un lato i forti doveri e le regole 
alle quali veniva vincolata l’amministrazione pubblica, e, dall’altro lato, 
gli strumenti di cui i cittadini possono avvalersi per difendere i propri 
diritti. 
Questo paradigma può essere visto anche attraverso un’altra 
                                           
59 Per un approfondimento del tema rimando a Arena G., Il principio di sussidiarietà 
nell’art.118, u.c. della Costituzione, Relazione al Convegno “Cittadini attivi per una 
nuova amministrazione”, Roma, 7-8 febbraio, 2003, p.7 e ss. In 
http://www.cittadinanzattiva.it/dyn/doc/142.pdf 
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prospettiva, quella dell’”agente” e del “principale”60. Il settore pubblico, 
le istituzioni e le amministrazioni corrispondono all’”agente” chiamato a 
soddisfare le istanze dei cittadini che devono essere considerati i 
“principali”. Attraverso il principio di sussidiarietà, il concetto di 
partecipazione e di cittadinanza attiva, questo rapporto può essere 
modificato, capovolto ed equilibrato. La sussidiarietà permette la 
ridistribuzione delle funzioni. Il monopolio, dalle istituzioni pubbliche 
passa ai diversi soggetti sociali: famiglie, associazioni e organizzazioni 
ed enti territoriali; sono i soggetti più vicini ai cittadini che devono, in 
base alle proprie capacità e possibilità, dare risposta alle esigenze della 
propria comunità in modo adeguato. Le amministrazioni e i cittadini 
iniziano a vivere un rapporto equilibrato e paritario; da utenti diventano 
co-amministratori. Questi rapporti si realizzano seguendo il modello 
della rete, che permette lo scambio delle risorse, materiali e immateriali, 
per ottenere la soddisfazione dei propri interessi che contribuiscono alla 
realizzazione dell’interesse generale. Questo modello si basa su un 
elemento che caratterizza ed è intrinseco alla sussidiarietà stessa: la 
relazionalità, e il concetto che viene introdotto è quello dell’autonomia 
relazionale, che permette il funzionamento della rete, basata sull’unicità
                                           
60 Il tema viene proposto e approfondito da Gregorio Arena, cui rimando: Arena G., Il 
principio di sussidiarietà nell’art.118, u.c. della Costituzione, Relazione al Convegno 
“Cittadini attivi per una nuova amministrazione”, Roma, 7-8 febbraio, 2003, p.7 e ss. In 
http://www.cittadinanzattiva.it/dyn/doc/142.pdf 
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 di ogni essere umano che può arricchire la comunità attraverso i propri 
valori, le proprie conoscenze e le proprie competenze. L’art. 118 
sancisce l’introduzione di questo principio promuovendo “l’autonoma 
iniziativa dei cittadini” che si basa sulla sussidiarietà che è relazione.  
Riprendendo il paradigma dell’“agente-principale”, nell’ottica 
sussidiaria questo modello si annulla diventando un rapporto, anche in 
questo caso paritario, in cui agente e principale si trovano a coincidere. 
Anche il modello bipolare in cui il cittadino passivo e l’istituzione è attiva 
viene a mancare. Si evidenzia quindi la portata rivoluzionaria 
dell’art.118, che introduce il principio di sussidiarietà in cui l’apparato 
pubblico, la sua amministrazione e le sue istituzioni cambiano ruolo, 
funzione e assetto; in cui i cittadini, i soggetti sociali, le organizzazioni, 
la comunità diventano i protagonisti nella costruzione della società, per 
il divenire del paese, inscindibile dal pieno sviluppo della persona 
umana. “Si crea una rete di soggetti pubblici e privati, una rete di 
autonomie e di responsabilità che dovrebbe offrire maggiori possibilità 
di realizzazione dei valori costituzionali di quanto non possa fare 
un’amministrazione pubblica operante secondo gli schemi 
tradizionali”61. 
I cittadini, gli operatori e amministratori pubblici sono i primi 
                                           
61 Arena G., (tratto da), adattamento Ferla V., L’articolo 118, ultimo comma, un 
modello per la sussidiarietà, Associazione “Astrid”, Comitato “Quelli del 118”, 
www.cittadinanzattiva.it
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 soggetti che devono realizzare il principio di sussidiarietà, che per 
essere attuato deve essere vissuto. Questo richiede un notevole 
impegno ma soprattutto una nuova cultura della partecipazione e della 
cittadinanza attiva. Le autonome iniziative dei cittadini sono proprio al 
centro dell’articolo 118, e i termini su cui porre l’attenzione sono 
“autonomia” e “iniziative”.  
I cittadini sono liberi di compiere attività e svolgere funzioni, nel 
rispetto della legge 241/1990, e in questo sono autonomi. E’ 
importantissimo l’uso di questo termine, è un punto di rottura con la 
tradizione precedente, in cui le iniziative dei cittadini venivano 
autorizzate dalla Pubblica Amministrazione. Ora, i soggetti sociali, 
quando non vi è una riserva pubblica dell’attività, non devono chiedere 
alcun tipo di autorizzazione per la loro iniziativa, solo, eventualmente, 
per il loro agire. Per rispetto nei confronti delle istituzioni, per 
correttezza, per non creare tensioni, per non sprecare energie e risorse 
preziose, appare utile comunque dare comunicazione dell’iniziativa che 
si sta per concretizzare, considerando anche che gli enti territoriali 
“devono favorire” l’autonoma iniziativa fornendo validi aiuti, sia 
economici, sia strumentali, sia immateriali, per la realizzazione 
dell’attività stessa. 
I cittadini acquisiscono così un nuovo potere, quello di iniziativa 
nel campo del bene pubblico, i cittadini diventano soggetti costituzionali 
e fonti di diritto.  
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Anche la cittadinanza assume un diverso significato, diventa 
“cittadinanza attiva”, che si collega all’attività politica, nel senso più puro 
del termine, che si sovrappone al senso civico, all’interesse per la res 
publica, che corrisponde all’interesse generale, che indica proprio 
l’attività, il ruolo attivo dei cittadini per la costruzione della propria 
società; questa è partecipazione. L’essere cittadini non significa più 
soltanto appartenere a un determinato Paese e ad un determinato 
territorio; cittadino è colui che non solo appartiene, ma che vive e 
partecipa, che ottempera ai propri doveri e gode dei propri diritti, è la 
cittadinanza che permette lo sviluppo della persona umana 
relativamente ai suoi interessi e impegni sociali.  
Conseguentemente alle varie tipologie di diritti, si possono 
individuare diverse forme di cittadinanza: cittadinanza sociale relativa ai 
diritti sociali, cittadinanza attiva che attiene alle attuali forme di 
partecipazione. Si parla di cittadinanza amministrativa che identifica il 
rapporto tra i cittadini e il settore pubblico. Il concetto di cittadinanza 
amministrativa, impostazione completamente nuova nel nostro paese, 
comporta il riconoscimento di nuovi diritti tra cui: ”il diritto 
all’informazione, (…) alla semplicità dell’azione amministrativa e quello 
alla sua efficienza, efficacia ed economicità; il diritto alla partecipazione 
ai procedimenti amministrativi ed il diritto alla conclusione in tempi certi 
di tale procedimenti, il diritto alla motivazione dei provvedimenti 
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amministrativi e, su un altro piano, il diritto alla qualità dei servizi 
pubblici”62. 
La cittadinanza nell’ottica tradizionale corrispondeva all’insieme 
dei diritti di cui godevano i cittadini e ai doveri cui erano sottoposti. La 
cittadinanza viene acquisita in modo naturale al momento della nascita 
per discendenza genitoriale grazie allo jus sanguinis, oppure dalla 
nascita sul territorio nazionale, jus soli; sono previste dalla legge altre 
forme per l’acquisizione della cittadinanza ma può anche essere 
concessa dallo Stato in base all’esistenza di particolari condizioni. 
Considerando la nuova impostazione la cittadinanza non è più 
soltanto status, ma si arricchisce con i concetti di ruolo e funzione63. 
Con il termine ruolo si vuole definire l’identità stessa del cittadino, “cioè 
la posizione che ciascuno occupa nella società. (…) La funzione 
appartiene al momento dinamico e finalistico. (…) Ruoli e funzioni sono 
quindi due facce della stessa medaglia. Per la precisione la funzione 
specifica le finalità del ruolo, cioè il modo con cui le qualità vengono 
impiegate nella società”64.  
                                           
62 Arena G., Il principio di sussidiarietà nell’art.118, u.c. della Costituzione, Relazione 
al Convegno Cittadini attivi per una nuova amministrazione, Roma, 7-8 febbraio, 2003, 
p.33, in www.astridonline.it
63 I termini ruolo e funzione, nell’accezione presentata, vengono introdotti da P. L. 
Zampetti, che propone i due concetti trattando il tema del lavoro, nel suo volume: 
L’uomo e il lavoro nella nuova società. La partecipazione come fattore di sviluppo, 
Rusconi, Milano, 1997. 
64 P. L. Zampetti, L’uomo e il lavoro nella nuova società. La partecipazione come 
fattore di sviluppo, op. cit., p. 102 
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Ho ritenuto importante riportare questa prospettiva proprio per 
mettere l’accento sul momento attivo e dinamico che i cittadini sono 
chiamati a vivere, e soprattutto per evidenziare l’importanza del 
bagaglio culturale e valoriale, risorsa fondamentale affinché i soggetti 
possano concretamente dar vita a un interscambio di beni. 
 In precedenza abbiamo parlato dei rapporti a rete, area di 
scambio di risorse che possono essere concrete e immateriali. In 
questo “mercato” i soggetti che vi operano sono molteplici, i cittadini, le 
organizzazioni del terzo settore, le istituzioni pubbliche e gli enti locali. 
Ma le regole di questo “mercato” devono essere ancora definite, perché 
la situazione paritaria si realizzi concretamente sia per i diritti, sia per i 
doveri. L’autonoma iniziativa dei cittadini mira all’interesse generale, per 
questo impiega le proprie risorse.  
Gli enti locali e la pubblica amministrazione partecipano con le 
proprie competenze e attraverso le risorse finanziarie dei cittadini. E’ 
evidente che il rapporto, che dovrebbe essere paritario, in relatà non lo 
è. Sono sempre i cittadini che direttamente, o indirettamente con 
l’imposizione fiscale, attivano lo scambio dei beni.  
La politica economica e finanziaria deve cambiare deve essere 
modificata seguendo un’ottica sussidiaria. Precedentemente i cittadini 
sottostavano all’imposizione tributaria affinché le istituzioni potessero, 
attraverso i tributi, rispondere alle esigenze della pubblica utilità. Ora, 
con l’introduzione del principio di sussidiarietà nel dettato costituzionale, 
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questa impostazione non può più sussistere, dal momento che i cittadini 
sarebbero chiamati due volte a partecipare allo scambio di risorse: 
direttamente con la propria azione, secondariamente, in modo indiretto, 
attraverso il pagamento delle tasse. Il paradigma bipolare, in questo 
modo, si ripropone. La nuova impostazione fiscale deve tener conto 
dell’azione che i cittadini e le famiglie compiono in vista dell’interesse 
generale e, da questo, partire per pensare nuove forme di detrazioni e 
contributi per le attività sostenute dai soggetti sociali che alleggeriscono 
l’attività degli enti pubblici.  
L’art.118 quindi legittima i cittadini come soggetti autonomi, che 
possono agire, partecipare, costruire, co-gestire e co-amministrare 
senza l’intermediazione dei partiti. La sfera politica quindi non si riduce 
soltanto al momento dell’elezione ma all’azione che i cittadini svolgono 
nella loro quotidianità. 
La dimensione relazionale della sussidiarietà disciplina i rapporti 
tra i diversi soggetti dotati di autonomia: i cittadini, singoli o associati, e 
le istituzioni politiche. A livello costituzionale l’autonomia trova la sua 
legittimazione nell’art. 5: “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e 
promuove le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo 
Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i principi ed i 
metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del 
decentramento”. La prima parte dell’art. 5 intende l’autonomia come 
strumento di difesa delle comunità locali e degli enti minori nei confronti 
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dei poteri centrali, in uno schema bipolare costituito da un centro e da 
una periferia, indicando una gerarchia di rapporti. La parte finale 
dell’art. 5 considera l’autonomia come principio organizzativo generale, 
come fondamento per la disciplina dei rapporti fra i diversi poteri 
pubblici e fra questi e la società nelle sue varie articolazioni. 
L’autonomia di tipo relazionale facilita la realizzazione di rapporti 
paritari, tra istituzioni e società, superando il binomio centro e periferia. 
Ogni soggetto instaura legami con gli altri in modo indipendente, 
all’interno di uno schema di rapporti concepito come una rete, che 
favorisce l’incontro delle molteplici relazioni. 
Si trovano insiti nei principi della nostra Costituzione e della 
legislazione, tutti gli elementi perchè si possa trasformare il nostro 
sistema. Un cambiamento che inizia da ogni signolo individuo che deve 
diventare consapevole di se stesso, riappropriandosi delle proprie 
dimensioni, dei propri valori etici e religiosi, eliminando la 
subordinazione e la manipolazione economica, nella completezza delle 
sue dimensioni. Un cambiamento che porta alla costruzione della così 
detta “Terza via” che, nel pensiero di Zampetti, viene identificata con la 
società partecipativa e non già rappresentativa. “La vera democrazia è 
una democrazia partecipativa e non già rappresentativa. (...) La 
democrazia (rappresentativa) ha colto un solo aspetto dell’uomo, 
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l’individuo, e lo ha assolutizzato staccandolo dalla sorgente viva 
dell’uomo stesso, costituita dal momento spirituale”65.  
La democrazia, infatti, dovrebbe permettere ai cittadini di 
partecipare effettivamente alle scelte di ordine politico; la sovranità con 
il sistema rappresentativo viene alienata e solo la democrazia di tipo 
partecipativo può riaffermare e rendere concreta la sovranità stessa, 
partendo dal concetto di uomo soggetto, responsabile, critico, 
impegnato, interiormente ricco, che non si faccia strumentalizzare, che 
viva cresca e si sviluppi nell’integralità delle sue dimensioni e che 
partecipi in modo incisivo alla vita politica.  
Riprendendo la tesi di Zampetti, per definire la società 
partecipativa dobbiamo riferirci ad un nuovo modello di soggettività 
sociale, un nuovo concetto di uomo persona, una nuova forma di Stato 
e perchè la forma di governo venga legittimata bisogna definire una 
nuova sovranità. Una sovranità concreta ed effettiva, legata alla 
concezione personalistica, da cui deriva anche un concetto diverso di 
popolo, che non si identifica più con i singoli individui, ma con i soggetti 
sociali attraverso cui l’uomo esercita il suo potere. La creazione dello 
Stato sociale implica il concetto di collaborazione, di ripartizione delle 
competenze nel rispetto dell’autonomia e delle capacità dei vari soggetti  
                                           
65 Zampetti P. L., L’uomo e il lavoro nella nuova società. La partecipazione come 
fattore di sviluppo, op.cit., p.38. 
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sociali: l’applicazione del principio di sussidiarietà. Lo Stato 
rappresentativo non è in grado di poter garantire questa integrazione tra 
l’azione dei soggetti sociali e dello Stato stesso. Bisogna arrivare ad 
una riforma dello Stato, che parta dalle proprie origini, dall’uomo 
persona; è dall’uomo che lo Stato trae la sua ragion d’essere e 
nell’uomo trova il suo fondamento. 
La riforma dello Stato parte proprio dall’applicazione dell’art. 5 
della Costituzione, sopra analizzato, e che fino ad ora è stato 
ampiamente disatteso, iniziando da una valorizzazione degli enti 
territoriali, percorrendo la via della sussidiarietà che non coincide con 
un più semplice decentramento. Il decentramento, infatti, presuppone 
un governo centrale che concede potere e autonomia agli organi 
periferici; al contrario il <federalismo partecipativo> parte dal concetto 
che il potere di autorganizzarsi sorga dal basso, dal popolo; come in 
una piramide, la forza e le fondamenta si trovano nella parte inferiore, 
senza queste non si potrebbe arrivare al vertice. Così lo schema 
originario della società. L’uomo occupa all’interno della società una 
posizione precisa, l’affermazione dei diritti sociali e individuali riconosce 
questo ruolo. Porre l’accento sul fatto che lo Stato riconosce e concede  
diritti, significa affermare che l’uomo e i diritti che gli appartengono 




4.4 La Legge “La Loggia” 
 
 
Il 5 Giugno 2003 è stata approvata la legge n. 131, denominata 
legge “La Loggia” Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento 
della Repubblica alla legge costituzionale 18 Ottobre 2001, n. 3 la 
riforma del Titolo V della Costituzione trova, quindi, in questo testo, lo 
strumento per la sua realizzazione e applicazione.  
All’art. 1, c. 1, della legge, viene affermato che le norme che 
derivano dal diritto internazionale, riconosciute dagli art. 10 e 11 della 
Costituzione, si pongono come vincolo alla potestà legislativa dello 
Stato e delle Regioni. Il secondo comma sostiene che fino a quando le 
Regioni non adotteranno apposite leggi relative alle materie che 
precedentemente erano di competenza statale, le Regioni stesse 
dovranno rispettare le leggi statali; questo per dare concretezza ai 
principi di continuità e unità che sono stati affermati dalla Corte 
costituzionale in due sentenze, una del 1974 n. 269, e la n. 214 del 
1985. Il comma 3 afferma che le Regioni, per le materie che sono 
diventate di loro competenza a seguito della riforma del art. 117 del 
Titolo V, devono attenersi ai principi fondamentali individuati dalle 
norme statali, e in mancanza di una legislazione ad hoc questi devono 
essere individuati dall’ordinamento vigente. Al Governo è attribuita una 
delega legislativa per definire i principi fondamentali che si pongono, 
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quindi, come punto di riferimento per la potestà legislativa regionale. 
Tale delega avrebbe dovuto essere esercitata  nell’anno successivo 
all’emanazione della legge, e i principi che vengono definiti devono 
seguire i principi di esclusività, adeguatezza, chiarezza, proporzionalità 
ed omogeneità.  
L’art. 5 disciplina l’attività internazionale delle regioni e delle 
province autonome, che nelle materie relative alla propria competenza 
possono direttamente dare attuazione ai trattati internazionali ratificati. 
Inoltre le regioni possono trattare in via diretta con altri Stati per la 
realizzazione di accordi internazionali, tecnico-amministrativi e 
programmatici. Le regioni devono preventivamente dare comunicazione 
al Ministero degli affari esteri e alla Presidenza del consiglio, che 
possono indicare i principi per l’attuazione dell’accordo; viene, quindi, 
conferito alle regioni il pieno potere di firma. In caso di violazione o di 
mancato rispetto delle norme internazionali o comunitarie, il governo, 
considerando le regioni inadempienti, ricorre ai propri poteri sostitutivi, 
come previsto dall’art. 7. Ulteriori motivazioni che possono indurre 
l’intervento governativo sono il pericolo per la sicurezza pubblica, la 
garanzia dell’unità giuridica ed economica e dei livelli essenziali delle 
prestazioni. Nel caso le regioni incorrano in una delle situazioni 
descritte, il Ministro competente e gli enti territoriali, informano la 
Presidenza del Consiglio che dà all’ente un periodo di tempo utile per 
riparare alla situazione. In caso negativo, passato il periodo a 
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disposizione dell’ente, il Governo adotta direttamente i provvedimenti, 
nominando un commissario ad acta.  
Si può rilevare un’incongruità relativa a questo procedimento. 
L’art. 120 della Costituzione afferma che “La legge definisce le 
procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi siano esercitati nel 
rispetto del principio di sussidiarietà e del principio di leale 
collaborazione”; mentre gli interventi previsti dall’art. 5 della legge “La 
Loggia” sono provvedimenti ancora fortemente centralisti, con un forte 
potere di sostituzione che si pone lontano dall’attuazione del principio di 
sussidiarietà.  
L’art. 6, relativo all’applicazione del principio di sussidiarietà 
verticale, disciplina il conferimento delle funzioni amministrative agli enti 
territoriali minori nel rispetto dei principi di unitarietà e omogeneità. 
L’articolo suddetto prevede il riconoscimento della sussidiarietà 
orizzontale, ma niente aggiunge alla dicitura dell’art. 118 della 
Costituzione.  
La presente legge, per chi si aspettava un’apertura e strumenti 
concreti per la realizzazione e applicazione del principio di sussidairietà, 
risulta deludente. Gli interventi relativi al federalismo finanziario, per 
l’attuazione dell’art. 119 della Costituzione, e quelli volti 
all’individuazione delle specifiche competenze e funzioni degli enti 
territoriali sono rimasti ampiamente disattesi, anzi la legge sembra 
restringere il campo applicativo del principio di sussidiarietà attraverso 
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l'introduzione di principi che mettono in evidenza la volontà di uno 
spostamento verso l’alto di funzioni e competenze. Agli enti territoriali 
vengono attribuite le funzioni “di cui occorra assicurare l’unitarietà, per 
motivi di buon andamento, efficienza od efficacia dell’azione 
amministrativa ovvero per motivi funzionali o economici o per esigenze 
di programmazione o di omogeneità territoriale”. La vaghezza di questi 
principi lascia quindi ampio spazio al legislatore riducendo la portata 
innovativa del principio di sussidiarietà posto dalla Costituzione ad un 













































Sussidiarietà orizzontale e servizi pubblici alla persona
 
 
1. La sussidiarietà orizzontale nel mercato dei servizi sociali 
  
La sussidiarietà orizzontale, come precedentemente esposto, si 
traduce in un ampio spettro di possibilità e opportunità, nella 
valorizzazione di potenzialità e nell’esercizio di specifiche attività, tra cui 
l’esercizio dei servizi pubblici alla persona.  
Lo svolgimento di queste attività, che rientra nello spazio creato 
dall’introduzione del principio di sussidiarietà orizzontale, richiede però 
il rispetto di alcuni parametri definiti sia su base normativa sia dal diritto 
positivo.  
Innanzi tutto, i protagonisti devono essere soggetti diversi da 
quelli pubblici e appartenere alla società civile. In secondo luogo 
l’azione che questi soggetti esercitano, dev’essere pubblicamente 
riconosciuta come socialmente utile e di rilevanza pubblica. In terzo 
luogo le attività e i servizi devono rispondere a precisi diritti sociali che 
lo Stato deve, in una certa misura, garantire, la pubblicità del servizio 
non implica che lo sia anche la gestione. Bisogna sottolineare, infatti, la 
distinzione tra <servizio pubblico> e <pubblica funzione>; “le funzioni 
pubbliche sono in senso stretto attività dello Stato (o di altri enti 
pubblici) di carattere autoritario, poste in essere nell’esercizio della 
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potestà sovrana, laddove i servizi pubblici sono costituiti da altre attività 
– normalmente produttive di beni e servizi – che sono svolti dal pubblico 
potere per ragioni di pubblico interesse, ma che possono essere svolte 
anche da privati”66. 
L’elemento che contraddistingue questo sistema da quello 
privato o a prevalenza pubblica è proprio la previsione di un intervento 
pubblico che può realizzarsi in diversi modi, dall’intervento diretto 
all’istituzione di un organismo di controllo e di supervisione per un 
corretto ed equo funzionamento del sistema. Questa presenza  
superpartes si rende necessaria perché l’erogazione di determinati 
servizi dev’essere assicurata, e non forzatamente gestita, da soggetti 
pubblici anche e soprattutto attraverso la regolazione del mercato. 
I casi di market failure, la riduzione dei finanziamenti pubblici, 
l’inefficienza e inefficacia del mercato dei pubblici servizi, hanno 
imposto un ripensamento sulla pubblicità dei servizi e spinto verso 
l’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale. Si è assistito ad 
un ridimensionamento dell’intervento pubblico e all’apertura del mercato 
a nuovi soggetti, si sono messi in atto procedimenti di destatizzazione e 
privatizzazione specialmente per i servizi tecnologici e a rete mentre nel 
campo dei servizi alla persona si sono attuate forme di 
                                           
66 Caferra V. M., Diritti della persona e Stato sociale. Il diritto dei servizi socio-sanitari, 
Zanichelli, Bologna, 2003, p. 19. 
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esternalizzazione con modalità di accreditamento e di sostegno 
economico per i soggetti privati e del terzo settore per garantire i livelli 
essenziali67. Obiettivo dello Stato è il perseguimento di una sinergia tra i 
diversi soggetti operatori, sviluppando “un’azione che, quando il potere 
pubblico, non possa o non voglia, per ragioni di utilità sociali, creare le 
condizioni di un reale mercato, favorisca comunque un pluralismo di 
soggetti pubblici e privati e un concorso fra di loro”68. 
 Il modello proposto è quindi quello di un mercato, costituito da 
una pluralità di soggetti pubblici o privati, fra i quali spicca l’importanza 
della famiglia, in cui lo Stato interviene in modo sussidiario a garanzia 
del libero accesso a tutti i cittadini ai livelli essenziali delle prestazioni. Il 
ruolo dello Stato è quello del garante del mercato dei servizi pubblici 
alla persona, in cui, innanzi tutto, devono essere individuati e definiti 
precisamente servizi, ruoli, soggetti e ambiti per l’offerta del servizio. 
Definiti e valutati questi elementi è compito dello Stato controllare e 
verificare l’andamento del mercato e intervenire in modo più o meno  
                                           
67 Nella definizione del ruolo dell’economia che non può essere unicamente ricondotta 
ai casi di market failure S. Zamagni afferma: “L’economia civile non sarebbe un 
aspetto residuale operante in zone di fallimento del mercato e con caratteristiche 
recessive in rapporto alla tendenza del mercato a guadagnare sempre nuovi spazi e a 
trovare rimedi alle proprie disfunzioni, sarebbe invece un settore con base 
giustificativa autonoma poggiante sui rapporti di reciprocità e di fiducia”. cfr. S. 
Zamagni, Organizzazioni non profit ed economia di mercato: un progetto di economia 
civile , in Le organizzazioni senza fine di lucro, Atti del Congresso internazionale di 
Stresa 26-27 Ottobre 1995, Milano, 1996, cfr. De Carli P., Sussidiarietà e governo 
economico, op.cit., p. 261, 
68 De Carli P., Servizi dell’istruzione e della formazione professionale tra 
amministrazione e diritti di cittadinanza, documento non pubblicato, p. 22. 
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diretto, con agevolazioni e aiuti economici, stabilendo parametri per il 
funzionamento del mercato, valutando, secondo l’andamento dello 
stesso, la misura dell’offerta pubblica. 
La crisi dell’attuale modello di welfare ha reso urgente la proposta di 
nuove formule di assistenza, “volendo evocare le transizioni 
virtualmente possibili, potremmo riassumerle: da un controllo sistemico 
a forme di azione sociale; da una selezione piramidale e verticistica a 
una composizione reticolare; da una centralità dello Stato a una 
pluralità di attori; da una delega ad apparati verticali e verticismi a 
un’automatizzazione delle istituzioni, per un welfare municipale; da una 
concezione di politiche pubbliche alle forme istitutive ed espressive 
della community care; (…) dalla frammentazione delle risposte alla rete 
integrata delle opportunità; dall’attenzione all’individuo alla promozione 
della persona, dentro le responsabilità familiari e nelle formazioni 






                                           
69 Rimando per affrondimenti alla lettura dell’intero articolo: Mozzanica C. M., La legge 
sui servizi sociali, www.stpaulus.it, che attraverso una lettura sociologica offre una 
puntuale analisi delle possibili evoluzioni che possono nascere dall’applicazione del 
principio di sussidiarietà per la transizione dal Welfare State ad una Welfare 
Community. 
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2. Sussidiarietà verticale come elemento propedeutico per la 
realizzazione della sussidiarietà orizzontale: la determinazione dei 
livelli essenziali 
 
E’ proprio l’introduzione del principio di sussidiarietà verticale che 
crea gli spazi affinché possa essere applicata la sussidiarietà 
orizzontale, che è il principio in base al quale la società civile può 
trovare un reale spazio di azione e che può permettere al sistema sopra 
descritto di vivificarsi. 
Il percorso che indica l’introduzione del principio di sussidiarietà 
verticale è stato descritto nel capitolo precedente, ma è importante 
riprenderlo proprio nell’ottica dei servizi pubblici alla persona.  
La modifica del Titolo V della Costituzione si pone come modello 
innovatore nel riparto di competenze, precedentemente le competenze 
legislative generali venivano assegnate allo Stato, e alle Regioni veniva 
riconosciuta competenza legislativa su un ambito ristretto di materie 
che erano ben specificate. Con la riforma del Titolo V della Costituzione 
questa prospettiva viene modificata; la riforma propone un elenco 
specifico delle materie statali di competenza legislativa esclusiva nelle 
quali lo Stato possiede anche potestà regolamentare. Fra le altre lo 
Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie che riguardano 
da vicino: “g) ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato 
e degli enti pubblici nazionali; m) determinazione dei livelli essenziali 
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delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere 
garantiti su tutto il territorio nazionale; n) norme generali 
sull'istruzione”70.  
Alle Regioni viene riservata la potestà legislativa per tutte le altre 
materie, competenza che meglio che residuale può dirsi primaria, 
considerata la rilevanza e la generalità; i servizi sociali appartengono 
all’ambito delle materie di potestà legislativa primaria regionale. La 
norma costitutzionale limita, tuttavia, l’azione legislativa regionale 
affidando alla sfera di competenza statale la determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni. Definire “dall’alto” i livelli essenziali può 
anche essere visto nell’ottica della tutela, della garanzia di uguaglianza 
di tutti i cittadini indipendentemente dalla collocazione territoriale, per 
uguagliare le posizioni di partenza; ma è anche e soprattutto un limite 
nella declinaziona del potere dallo Stato agli enti territoriali.  
I “livelli essenziali” possono essere definiti come “una 
competenza del legislatore statale idonea a investire tutte le materie, 
rispetto alle quali il legislatore stesso deve poter porre le norme 
necessarie per assicurare a tutti, sull’intero territorio nazionale, il 
godimento di prestazioni garantite, come contenuto essenziale di tali 
diritti, senza che la legislazione regionale possa limitarle e 
condizionarle”71. Ed è proprio per garantire la capillarità dell’azione 
                                           
70 Art. 117 della Costituzione, Legge costituzionale n. 3, 2001. 
71 Molaschi V., Sulla nozione di servizi sociali: nuove coordinate costituzionali, in Il 
Diritto dell’economia, n. 1, Mucchi, Modena, 2004, p. 103. 
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statale e il raggiungimento dei livelli, centralmente individuati, che viene 
declinato il potere nei confronti degli enti territoriali e per la 
realizzazione si ricorre a forme di collaborazione e integrazione tra 
pubblico e privato.  
Relativamente alla determinazione dei livelli essenziali è 
importante la sentenza della Corte costituzionale n. 282 del 2002; la 
Corte era chiamata a giudicare la legittimità della legge regionale delle 
Marche, n. 26 del 2001, relativa all’interruzione di specifiche prestazioni 
mediche (elettroshock e alcune forme di lobotomia). La sentenza ha 
dichiarato l’incostituzionalità della legge regionale che invadeva la sfera 
di competenza legislativa statale, affermando che “la Corte ha infatti 
statuito che la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali non configura una materia in senso 
stretto, quanto piuttosto una competenza del legislatore statale idonea 
ad investire tutte le materie, rispetto alle quali il legislatore deve poter 
porre le norme necessarie per assicurare a tutti, (…) il godimento di 
prestazioni garantite, come contenuto essenziale di tali diritti, senza che 
la legislazione regionale possa limitarle o condizionarle”72. Sandulli 
definisce i livelli essenziali di prestazione affermando “per un periodo 
definito ed in presenza di un determinato novero di risorse finanziarie, 
                                           
72 Scaccia G., Legge e diritti fondamentali nell’art. 117 della Costituzione, in Quaderni 
costituzionali, n. 3, Settembre 2003, a. XXIII, Il Mulino, Bologna, p.542. 
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le misure atte ad individuare le prestazioni indispensabili, a garantire 
l’accesso al servizio ed il raggiungimento di un adeguato standard 
qualitativo della prestazione”73. L’onorevole Bindi aggiunge: 
“Essenzialità significa non tanto sostenibilità economica e finanziaria 
(livelli minimi), bensì ciò che serve”74. Secondo la sentenza della Corte 
costituzionale, 282/2002, in materia di tutela della salute, nella quale 
“non vi é dubbio che la Regione dispone di una potestà legislativa 
concorrente, salvi naturalmente i limiti derivanti dall’esistenza di alcune 
materie "trasversali" di potestà legislativa statale, come quelle di cui alle 
lett. l) ed m) del comma 2 dell’art. 117 Cost.”75, limiti che funzionano 
secondo il paradigma dei vincoli verticali, condizionando le scelte del 
legislatore regionale”76. 
Con la sentenza 370 del 2003 la Corte costituzionale, si 
pronuncia a favore dell’inserimento della disciplina degli asili nido nella 
materia “istruzione” a competenza concorrente, negando la posizione 
precedente che vedeva gli asili nido all’interno dell’area dei “servizi 
sociali”. Ancora una volta la Corte si pronuncia a favore 
                                           
73 Sandulli A., Il sistema nazionale di istruzione, Il Mulino, Bologna, 2003, p. 346. 
74 Castelli L., Gambale P., Menichetti E., Procaccino., Il nuovo Welfare State dopo la 
riforma del Titolo V. Sanità e assistenza a confronto, Resoconto del Convegno, 17 
Maggio 2002, Roma, p. 8. 
75 Sentenza della Corte costituzionale n. 282 del 19 Giugno 2002.  
76 Tosi R., Cittadini, Stato e regioni di fronte ai <livelli essenziali delle prestazioni>, in 
Quaderni costituzionali, n. 3, Settembre 2003, Il Mulino, Bologna, p. 629 
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 dell’ampliamento delle competenze statali pur sussistendo 
fondatissime ragioni per far rientrare appieno gli asili nido nella materia 
dei servizi sociali, di competenza regionale. 
Un ulteriore intervento è quello che riguarda l’assegno per il 
secondo figlio “in favore delle donne a prescindere da ogni situazione di 
bisogno, di disagio o di difficoltà economiche”77, previsto dalla legge 
326/2003. Facendo leva sulla considerazione che si tratti di una tantum, 
la Corte costituzionale, con la sentenza 287 del 2004, riconduce 
l’assegno non più alla sfera dei servizi sociali ma a quella della 
previdenza. Quindi la Corte costituzionale, oltre a non riconoscere uno 
strumento sociale limitandone la portata con la trasformazione a 
meccanismo di previdenza sociale, restringe l’area dell’assistenza 
sociale ed evidenzia la non considerazione della famiglia come 
soggetto sociale posto al centro di specifiche politiche sociali. Inoltre 
mentre i servizi sociali sono di competenza regionale la previdenza 
sociale è attribuzione statale; si evince quindi una tendenza 
all’accentramento contrario al disposto costituzionale. 
Secondo una parte della dottrina codesti diritti devono essere 
intesi come “finanziariamente condizionati”, ed in coseguenza soggetti 
a vincoli conseguenti alla “duplice intermediazione del legislatore e 
della pubblica amministrazione (e quindi sottoposti) a profonde 
                                           
77 Fassina L., Osservatorio della legislazione e della giurisprudenza della Alte Corti 
italiane e comunitarie relative alla sicurezza sociale (Giugno-Settembre 2004), in 
www.csmb.unimo.it, 2004. 
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limitazioni in conseguenza della crisi fiscale dello Stato”78, generando 
una sorta di graduatoria della gratuità del servizio a fronte dell’indigenza 
dell’utente.  
 E’ altresì doveroso citare la sentenza 269 del 2003, che si pone 
in maniera contrapposta rispetto alle sentenze precedentemente 
presentate.  
La suddetta sentenza, infatti, afferma che la “determinazione dei livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” (art. 117, 
secondo comma, lettera m), della Costituzione), essendo limitata alla 
determinazione degli standard minimi delle prestazioni non 
precluderebbe al legislatore regionale la possibilità di disciplinare gli 
aspetti concernenti l'organizzazione del servizio e le modalità di 
gestione del medesimo; né essa potrebbe ricollegarsi alle "funzioni 
fondamentali di comuni, province e città metropolitane"79. La sentenza 
si pone in contro-tendenza riconoscendo e difendendo non solo uno 
specifico ambito legislativo regionale, ma ponendo anche le basi per la 
costruzione di un effettivo welfare locale, livello che può essere vicino e 
attento alle istanze degli utenti, ma anche elastico e dinamico nel 
recepire e reagire al cambiamento della domanda sociale, necessità 
fondamentale per la nostra società in cui i cambiamenti si susseguono 
a velocità sempre più rapida.  
                                           
78 Molaschi V., Sulla nozione di servizi sociali: nuove coordinate costituzionali, in Il 
Diritto dell’economia, n. 1, Mucchi, Modena, 2004, p. 97. 
79 Sentenza della Corte costituzionale n. 272 13-27 luglio 2004, in 
http://www.aedon.mulino.it/archivio/2004/3/272.htm 
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 3. La definizione dei servizi pubblici alla persona attraverso 
le fonti costituzionali e legislative 
 
Lo Stato liberale aveva introdotto i diritti civili e politici, 
riconoscendo la libertà d’azione ai singoli cittadini e tutelando la sfera 
dell’iniziativa privata. Lo Stato assistenziale, basato sul principio 
dell’uguaglianza sostanziale e sulla sicurezza sociale, introduce i diritti 
sociali “per soddisfare talune esigenze essenziali dei cittadini che 
trovano, quindi, la propria giustificazione teorica nel diverso concetto di 
liberazione da determinate forme di privazione, avendo come scopo la 
realizzazione dell’uguaglianza”80.  
“A partire dall’affermazione costituzionale del principio di 
uguaglianza formale e sostanziale, i costituenti italiani hanno delineato i 
diritti sociali come un antecedente non discutibile, non legato a 
condizioni economiche e politiche, impegnando in tal modo i pubblici 
poteri, (…), a realizzare valori e principi che la Costituzione assume 
come indefettibili”81. Infatti, nella Carta costituzionale del 1948, vengono 
recepiti i princìpi caratteristici dello Stato assistenziale e i diritti che si 
prefigge di tutelare, il diritto al lavoro contenuto nell’art. 4, il diritto di 
tutela della salute all’art. 32, diritto all’istruzione all’art. 34, la tutela del 
                                           
80Gambino S., Diritti sociali e Stato regionale, in Evoluzione dello Stato delle 
autonomie e tutela dei diritti sociali. A proposito della riforma del titolo V della 
Costituzione, a cura di Chieffi L., Cedam, Padova, 2001, p. 58. 
81Ibidem 
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lavoro femminile e minorile all’art. 37, diritto all’assistenza sociale all’art. 
38. 
Questi articoli definiscono un preciso quadro di protezione e sicurezza 
sociale a garanzia delle fasce deboli che ha come obiettivo un aiuto 
concreto e l’erogazione di specifici servizi a favore di queste tipologie di 
persone. “La sicurezza sociale rappresenta ovunque il presupposto per 
una reale democrazia. (…) Col termine sicurezza sociale si indica quel 
complesso di attività esplicate dalla comunità – mediante Enti pubblici, 
che possono venire integrati, in taluni settori, da organismi privati – e 
volte ad assicurare ai cittadini il loro benessere fisico e la loro 
elevazione morale ed intellettuale e a garantire ad essi i mezzi 
sufficienti per soddisfare le esigenze vitali in qualsiasi fase della loro 
esistenza”82. 
I servizi alla persona sono, nello stesso momento, risposta, tutela e 
garanzia dei diritti sociali; considerando l’ampiezza dell’ area e la 
varietà delle prestazioni erogate appare difficoltoso soltanto definire 
l’area degli stessi servizi pubblici alla persona; ma dall’attenzione 
legislativa nei confronti della sussidiarietà, del decentramento, della 
valorizzazione degli enti locali e della società civile si possono evincere 
alcune definizioni. 
                                           
82 Colombo U. M., Principi ed ordinamento della assistenza sociale, Giuffré, Milano, 
1972, p. 6 e ss.  
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Il D.P.C.M. “Principi sull'erogazione dei servizi pubblici”, 27 Gennaio 
1994, afferma: i servizi pubblici, anche se svolti in regime di 
concessione o mediante convenzione, sono quelli volti a garantire il 
godimento dei diritti della persona, costituzionalmente tutelati, alla 
salute, all'assistenza, alla previdenza sociale, alla istruzione, alla libertà 
e alla sicurezza della persona, alla libertà di circolazione, ai sensi 
dell'articolo 1 della legge 12 giugno 1990, n. 146 
Secondo il decreto legislativo n. 112 del 1998, riforma “Bassanini”, art. 
128, la definizione di “servizi sociali” si ricava mediante deduzione dai 
“servizi o di prestazioni economiche destinate a rimuovere e superare le 
situazioni di bisogno e di difficoltà che la persona umana incontra nel 
corso della sua vita”, delle prestazioni del sistema previdenziale, 
sanitario e di amministrazione della giustizia. Il Decreto legislativo n. 
112 del 1998 ha certamente ampliato lo spazio riservato alle regioni e 
agli altri enti locali nel campo dei servizi sociali. Il Testo Unico delle 
leggi sull’ordinamento degli enti locali, n. 267 del 2000, all’art. 112, 
riprende l’art. 22 della legge 142, 1990, affermando che gli enti locali 
provvedono alla gestione dei servizi pubblici che abbiano per oggetto 
produzione di beni ed attività rivolte a realizzare fini sociali e a 
promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali. La 
precedente definizione offerta dalla legge 112 del 1998 è 
evidentemente molto più specifica perché direttamente rivolta ai diritti 
alla persona. La presente legge si riferisce, invece, ai servizi pubblici in 
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generale, includendo, quindi, anche quelli tecnologici o economici. Ma 
si può anche affermare  
In un ulteriore accezione i servizi alla persona a differenza dei 
“servizi economici di pubblica utilità (c.d. servizi industriali) che 
consistono in prestazioni sostanzialmente standardizzabili e possibile 
oggetto di una produzione con tecniche industriali – richiedono 
prestazioni adattate a specifici bisogni della persona e risultano 
connotati da finalità non economiche, ma etiche, religiose e comunque 
ideali”83. 
Secondo De Carli il nucleo fondamentale del servizio pubblico è 
dato dalla “definizione di un bene o di una prestazione (ritenuti di utilità 
pubblica) da erogare, di un ambito materiale (spaziale o personale) e 
nella assicurazione della fornitura di quel bene o di quella prestazione 
in quell’ambito, mediante un’opportuna regolazione normativa”84, 
Pezzini osserva che “ciascun diritto sociale implica un mandato 
costituzionale di protezione sociale che è realizzabile solo attraverso 
l’esercizio di potestà politiche e queste implicano a loro volta il 
dispiegarsi di poteri decisionali, che concorrono a definire il contenuto 
del diritto stesso con le determinazioni di volontà che sul bene 
provengono dal soggetto protetto, dal soggetto, cioè, per il quale il bene 
rappresenta un elemento essenziale per lo svolgimento e lo sviluppo 
                                           
83 Cfr. in http://www.upinet.it/intranet/allegati/UPI_CAP_8.pdf 
84 De Carli P., Sussidiarietà e governo economico, op. cit. p. 242.  
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della personalità individuale”85. Per D’Alessandro: “I servizi pubblici si 
inseriscono nell’ambito delle attività affidate all’amministrazione per 
l’attuazione dei principi costituzionali riconducibili al modello di Stato 
sociale, comportanti la predisposizione di strutture e servizi diretti a 
consentire lo sviluppo della personalità umana e la rimozione degli 
ostacoli che, in via di fatto, impediscono la piena partecipazione alla vita 
politica, economica e sociale del paese”86.  
 
 
 4. L’applicazione del principio di sussidiarietà, nella duplice 
valenza verticale e orizzontale, nei servizi pubblici alla persona  
 
 I servizi sociali alla persona, precedentemente definiti, mostrano 
nel loro esercizio caratteristiche specifiche, quali la forte 
personalizzazione del servizio e del rapporto che si viene a instaurare 
con l’utente, la fiducia, la difficile standardizzazione dei diversi servizi; 
per questo diventano ambito privilegiato per l’azione della società che 
può fornire gli elementi sopra indicati.  
In particolare nei seguenti paragrafi esporremo l’organizzazione 
dei principali servizi pubblici alla persona, quali sanità, assistenza e 
                                           
85 Pezzini B., La decisione sui diritti sociali. Indagine sulla struttura costituzionale dei 
diritti sociali, Giuffrè, Milano, 2001, p. 190. 
86 D’Alessandro D., Sussidiarietà, solidarietà e azione amministrativa, Giuffré, Milano, 
2004, p. 70 
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istruzione, mettendo in evidenza come, grazie all’introduzione del 
principio di sussidiarietà, siano stati aperti spazi per il coinvolgimento di 
diversi soggetti privati, quali famiglie e organizzazioni del terzo settore.  
 
 
4.1 Aspetti di valorizzazione dei soggetti sociali nella 
disciplina della sanità 
 
Nella riforma “Bindi” (L. Delega 30.11.1998. n. 419 e d. Lgs. 
19.06.1999 n. 229) che modifica profondamente il D. Lgs. N. 502 del 
1992, l’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale si realizza 
sotto un duplice aspetto. Innanzi tutto viene previsto il coinvolgimento 
dei singoli cittadini e degli operatori sanitari, senza specificare se 
pubblici o privati, quindi implicandoli entrambi, nella programmazione 
dei servizi sanitari. Inoltre, i soggetti sopra elencati, assumono un ruolo 
attivo nella valutazione degli stessi servizi, nella predisposizione e 
attuazione della Carta dei servizi.  
L’introduzione del principio di sussidiarietà orizzontale è garanzia 
della libertà di scelta dei cittadini, sancita all’art. 2 lettera d). 
L’inserimento del principio di sussidiarietà orizzontale si traduce 
nell’intervento attivo dei soggetti privati e della società civile per 
realizzare gli obiettivi previsti dal Piano sanitario. L’ art. 2, lettera c) 
rafforzato dall’art. 1, comma 18 del decreto legislativo 299 del 1999 
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afferma infatti: “Le istituzioni e gli organismi a scopo non lucrativo 
concorrono, con le istituzioni pubbliche e quelle equiparate di cui 
all'articolo 4, comma 12, alla realizzazione dei doveri costituzionali di 
solidarietà', dando attuazione al pluralismo etico-culturale dei servizi 
alla persona. Esclusivamente ai fini del presente decreto sono da 
considerarsi a scopo non lucrativo le istituzioni che svolgono attività' nel 
settore dell'assistenza sanitaria e socio-sanitaria, qualora ottemperino a 
quanto previsto dalle disposizioni di cui all'articolo 10, comma 1, lettere 
d), e), f) g), e h), e comma 6 del decreto legislativo 4 dicembre 1997, n. 
460; resta fermo quanto disposto dall'articolo 10, comma 7, del 
medesimo decreto”. 
Modalità applicative della sussidiarietà sono l’”esternalizzazione” 
della gestione dei servizi, il “convenzionamento” accessivo alla 
“concessione amministrativa di servizio pubblico”87, l”’accreditamento”, 
per i soggetti pubblici e privati che rispondono a requisiti specifici definiti 






                                           
87 De Carli P., Sussidiarietà e governo economico, Giuffré Editore, Milano, 2002, p. 
322 
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4.2 Aspetti di valorizzazione della famiglia nella disciplina 
dei servizi sociali 
 
La Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di 
interventi e servizi sociali n. 328 del 2000, si pone nella scia della legge 
“Bassanini” per attuare riforme ispirate al principio di sussidiarietà e 
superare le reticenze della legge 142 del 1990 sull’”Ordinamento delle 
autonomie locali”.  
All’interno della legge la famiglia viene riconosciuta come 
referente nel sistema sociale e acquisisce una specifica funzione 
sociale di cogestione e co-realizzazione negli interventi assistenziali e 
nella lettura dei bisogni della comunità in collaborazione con le realtà 
del terzo settore e con gli enti locali, in particolar modo il Comune.  
Tra i limiti della legge bisogna ricordare che alle famiglie non 
vengono riconosciute specifiche competenze, la legge riserva spazio 
solo alla sussidiarietà verticale e presentando solo minime aperture 
verso quella orizzontale. La legge rimane vaga sui compiti assegnati ai 
nuclei familiare. L’affermazione “valorizzare le iniziative delle persone, 
dei nuclei familiari, delle forme di mutuo-aiuto e di reciprocità della 
solidarietà organizzata”, si dimostra generica e senza riscontri attuativi.  
Le famiglie non vengono considerate come un interlocutore attivo 
ma come un referente assistenziale. I soggetti sociali sono sempre visti 
come collaboratori. Non viene riconosciuto alle famiglie un reale spazio 
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di progettazione e di propositività; il suo ruolo viene valorizzato solo per 
rimediare agli aspetti problematici di famiglie “povere”, ma non è affatto 
inteso nel senso di una valorizzazione della famiglia nella sua normalità 
come unità di servizi primari.  
Peraltro il senso al fondo tradizionalmente assistenziale della legge è 
reso manifesto all’inizio dell’art. 2.3 ove si dice che i soggetti in 
condizioni di povertà o con limitato reddito o con incapacità totale o 
parziale di provvedere alle proprie esigenze per inabilità di ordine fisico 
e psichico, con difficoltà di inserimento nella vita sociale attiva e nel 
mercato del lavoro, nonché i soggetti sottoposti a provvedimenti 
dell’autorità giudiziaria che rendono necessari interventi assistenziali, 
accedono prioritariamente ai servizi e alle prestazioni erogati dal 
sistema integrato di interventi e servizi sociali. Dal che si trae la 
certezza di un legislatore che mira a una politica di sostegno costruita 
con mezzi pubblici e non con le risorse della società civile e che è 
consapevole di non poter comunque assicurare diritti a tutti ma soltanto 







4.3. Aspetti di valorizzazione della famiglia nella disciplina 
del servizio scolastico. 
 
 
Un aspetto di grande rilievo è quello contenuto nel decreto 
Legislativo 16 aprile 1994, n. 297, che riprende il principio della 
collaborazione delle istituzioni scolastiche con le famiglie e altri soggetti 
sociali, affermando all'art. 3 “al fine di realizzare (...) la partecipazione 
alla gestione della scuola dando ad essa il carattere di una comunità 
che interagisce con la più vasta comunità sociale e civica, sono istituiti, 
a livello di circolo, di istituto distrettuale, provinciale e nazionale, gli 
organi collegiali, e all'art 15 viene specificata la struttura dell'assemblea 
dei genitori i rappresentanti dei genitori nei consigli di intersezione, di 
interclasse o di classe possono esprimere un comitato dei genitori del 
circolo o dell'istituto”. 
Le funzioni attribuite ai consigli, cui partecipano i rappresentanti 
dei genitori, sono contenute all'art. 5, 8° comma “col compito di 
formulare al collegio dei docenti proposte in ordine all'azione educativa 
e didattica e ad iniziative di sperimentazione e con quello di agevolare 
ed estendere i rapporti reciproci tra docenti, genitori ed alunni. In 
particolare esercitano le competenze in materia di programmazione 
valutazione e sperimentazione previste dagli articoli 126, 145, 167, 177 
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e 277. Si pronunciano su ogni altro argomento attribuito dal presente 
testo unico, dalle leggi e dai regolamenti alla loro competenza”.  
Uno strumento importante per la partecipazione delle famiglie nel 
processo educativo e formativo scolastico è il “Piano dell'offerta 
formativa”: “elaborato dal collegio dei docenti sulla base degli indirizzi 
generali per le attività della scuola e delle scelte generali di gestione e 
di amministrazione definiti dal consiglio di circolo o di istituto, tenuto 
conto delle proposte e dei pareri formulati dagli organismi e dalle 
associazioni anche di fatto dei genitori” (art. 5). Viene in questo modo 
riconosciuto alle famiglie uno spazio propositivo che può incidere sulla 
stesura del Piano dell’offerta formativa. E’ uno strumento che può 
aiutare i ragazzi e le famiglie nella scelta della scuola non solo in base 
alla programmazione delle materie ma anche come un orientamento a 
una formazione più ampia e completa.   
“La legge-quadro in materia di riordino dei cicli dell'istruzione” n. 
30 del 2000 pone tra i propri obiettivi lo sviluppo e la crescita di ogni 
singola persona attraverso la valorizzazione di ogni individualità, e il 
processo formativo e di crescita si realizza attraverso la collaborazione 
con i genitori. L’art 1, afferma: “il sistema educativo di istruzione e di 
formazione é finalizzato alla crescita e alla valorizzazione della persona 
umana, nel rispetto dei ritmi dell'età evolutiva, delle differenze e 
dell'identità di ciascuno, nel quadro della cooperazione tra scuola e 
genitori”.  
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Il termine cooperazione prevede un ruolo attivo delle famiglie, 
che si svolge non solo nell'ambito familiare, entro le mura domestiche, 
ma anche nel contesto dove si svolge la vita della famiglia stessa, 
interagendo con le istituzioni e, tra queste, la scuola. Questo 
riconoscimento di competenze nei confronti delle famiglie è di grande 
rilievo; ai genitori, primi artefici dell'educazione dei figli, viene attribuita 
una funzione importante anche in ambito scolastico, ambiente in cui i 
ragazzi trascorrono molto tempo. 
La legge delega 53 del 2003, “Delega al Governo per la 
definizione delle norme generali sull'istruzione e dei livelli essenziali 
delle prestazione in materia di istruzione e di formazione professionale”, 
pone l'accento sul valore che la famiglia e la scuola, insieme, hanno 
nell'educazione dei figli e degli alunni, in vista di un'istruzione che tende 
a essere la più completa possibile, e realmente capace di comprendere 
e valorizzare le capacità di ogni singolo ragazzo. Viene ripreso e 
rafforzato il principio della cooperazione tra scuola e genitori ma non 
vengono definite specifiche funzioni attribuite o riconosciute alle 
famiglie. Nonostante il riconoscimento di competenze specifiche e 
peculiari, e la concreta possibilità di partecipazione rimane una difficoltà 
da parte dei genitori a interagire attivamente nella “vita” delle scuole; si 
possono individuare limiti di ordine logistico, ma anche e soprattutto 
mentale. Il principio della delega sembra avere ancora il sopravvento, 
anche se alcune scuole che hanno investito sulla comunicazione con i 
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genitori, hanno pubblicizzato in modo più efficace gli strumenti di 
collaborazione o hanno istituito attività ad hoc per coinvolgere 




4.3.1 Le scuole non statali 
 
Nell’ampio panorama educativo e scolastico un ruolo importante 
è svolto dalle scuole private e dalla scuola paterna o familiare. E’ 
importante mostrare la pluralità dei soggetti che, anche se con 
modalità, strumenti e fini differenti, si occupano di istruzione. Sono i 
molteplici aspetti della sussidiarietà secondo i quali soggetti non statali 
svolgono una funzione di utilità sociale erogando un servizio pubblico.  
Questi soggetti privato-sociali previsti dalla Costituzione e 
precedenti ad essa, nel corso del tempo e del mutare del contesto 
storico e socio-economico, non sono mai stati soggetti a modifiche se 
non un maggiore inquadramento che potesse meglio definire i diversi 
modelli di scuole private ed arrivare ad una semplificazione del settore. 
 La volontà di garantire la libertà di scelta alle famiglie viene 
inserita nel testo costituzionale; l’articolo 30 della Costituzione Italiana 
afferma “E’ dovere e diritto dei genitori mantenere, istruire, educare i 
figli (…) nei casi di incapacità dei genitori, la legge provvede a che 
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siano assolti i loro compiti”; si evince quindi un implicito riferimento al 
principio di sussidiarietà, che mette al centro della propria azione 
educativa e istruttiva in primo luogo la famiglia stessa.   
L’articolo 33 afferma "L’arte e la scienza sono libere e libero è 
l’insegnamento. La Repubblica detta le norme generali sull’istruzione ed 
istituisce scuole statali per tutti gli ordini e i gradi. Enti e privati hanno 
diritto di istituire scuole ed istituti di educazione senza oneri per lo 
Stato. La legge, nel fissare i diritti e gli obblighi delle scuole non statali 
che chiedono la parità, deve assicurare ad essa piena libertà e ai loro 
alunni un trattamento scolastico equipollente a quello degli altri alunni 
delle scuole statali. E’ prescritto un esame di Stato per l’ammissione ai 
vari ordini e gradi di scuole o per la conclusione di essi e per 
l’abilitazione all’esercizio professionale”.  
La Costituzione afferma che l’istruzione, e non la frequenza 
scolastica, è obbligatoria; le scuole statali, le scuole private e 
l’istruzione familiare sono “strumenti” che permettono la realizzazione di 
questo diritto. 
Dal terzo comma dell’art. 33 Cost. si evince, invece, che lo Stato 
non si assume nessun obbligo di aiuto economico o di altro genere nei 
confronti delle scuole private o parificate e nei confronti della scuola 
paterna. Questo principio entra in contraddizione con l’articolo 30 Cost., 
e con il primo comma dell’articolo 33 Cost., dove si parla di 
“equipollenza” per gli allievi di scuole statali e non statali. Bisogna 
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anche ricordare l’art. 34 Cost. che enuncia: “La scuola è aperta a tutti. 
L’istruzione inferiore, impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e 
gratuita”.  
Con l’introduzione del principio autonomia finanziaria ogni istituto 
scolastico viene gestito come un’azienda che partecipa al “mercato 
dell’istruzione”88. Le scuole private e pubbliche entrano a far parte del 
sistema integrato di servizi,  
Il decreto legislativo 297 del 1994, “Testo Unico delle disposizioni 
legislative in materia di istruzione”, prevede la possibilità per i genitori di 
istruire attraverso la scuola paterna i propri figli89. Art. 111: “All’obbligo 
scolastico si adempie frequentando le scuole elementari e medie statali 
o le scuole non statali abilitate al rilascio di titoli di studio riconosciuti 
dallo Stato o anche privatamente, secondo le norme del presente testo 
unico. I genitori dell’obbligato o chi ne fa le veci che intendano 
provvedere privatamente o direttamente all’istruzione dell’obbligato, 
devono dimostrare di averne la capacità tecnica od economica e darne 
comunicazione anno per anno alla competente autorità”. 
Non è evidente il significato della dicitura “capacità tecnica ed 
economica”; non è chiaro se la capacità economica sia necessaria per 
                                           
88 Cimbalo G., La scuola tra servizio pubblico e principio di sussidiarietà, Giappichelli, 
Torino, 1999, p. 34. 
89 Rimando alla lettura dell’Allegato I, in cui vengono presentati due tipologie di scuole 
familiari, analizzate sul campo, che permette di conoscere due realtà differenti ma 
entrambe affermate e riconosciute.  
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supplire le carenze tecniche e conoscitive dei genitori attraverso il 
ricorso ad insegnanti privati, oppure se si voglia ribadire il fatto che lo 
Stato in nessun modo debba contribuire economicamente a questo tipo 
di scelta. Non sono neppure previsti controlli che verifichino la capacità 
dei genitori, che viene saggiata indirettamente nel momento degli esami 
dei figli. 
Importante per l’applicazione del principio di sussidiarietà 
orizzontale è la legge 62 del 2000, “Norme per la parità scolastica e 
disposizioni sul diritto allo studio e all'istruzione”. Innanzi tutto la legge 
cerca di fare chiarezza tra le numerose tipologie di scuole non statali, 
prevedendo le scuole statali, le scuole paritarie e le scuole degli enti 
locali. La definizione racchiude le scuole precedentemente definite 
private e parificate e possono rientrare in questa categoria tutte le 
scuole non statali che ne facciano esplicita richiesta e che rispettino i 
requisiti previsti all’art. 4.  
L’elemento fondamentale è che alle scuole che rientrano nel 
novero delle scuole paritarie viene riconosciuto il diritto di diventare, a 
tutti gli effetti, erogatori del servizio pubblico dell’istruzione. Si aprono 
quindi nuovi scenari per realtà differenti di scuole gestite da 
associazioni sociali, cooperative, o gestite da genitori e da famiglie che 
si sono costituite in associazioni e cooperative, che decidono di 
perseguire insieme l’obiettivo dell’istruzione. Nelle “scuole paritarie degli 
enti locali e delle famiglie” e nelle “scuole del terzo settore”, modelli che 
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potrebbero anche integrarsi e sovrapporsi, la famiglia ha un ruolo attivo 
e dinamico. I genitori hanno un ruolo fondamentale nella costituzione 
del progetto educativo (che contiene linee guida che definiscono il 
cammino della scuola stessa) e nella definizione del piano di studi e 
dell’indirizzo che si vuol dare all’insegnamento.  
Le famiglie che optano per le scuole private possono godere di 
sgravi fiscali, buoni-scuola, servizi di mensa e trasporto; ma questo non 
è sufficiente.  L’obiettivo cui tendono le scuole private, per arrivare ad 
un’effettiva uguaglianza tra scuola pubblica e privata, è il finanziamento 
diretto agli istituti. La parità non si misura solo in termini economici, ma 
l’importanza politica dell’argomento lo pone in netto rilievo rispetto ad 
altri. La legge 27 dicembre 2002, n. 289, “Disposizioni per la formazione 
del bilancio annuale e pluriennale dello Stato” (legge finanziaria 2003), 
all’art. 2 comma 7 afferma: “Con decreto del Ministro dell’Eeconomia e 
delle Finanze, di concerto con il Ministro dell'Istruzione, dell’Università' 
e della Ricerca, da adottare ai sensi dell'articolo 17, comma 3, della 
legge 23 agosto 1988, n. 400, sono determinati i criteri per l'attribuzione 
alle persone fisiche di un contributo, finalizzato alla riduzione degli oneri 
effettivamente rimasti a carico per l'attività' educativa di altri componenti 
del medesimo nucleo familiare presso scuole paritarie, nel limite 
complessivo massimo di 30 milioni di euro per ciascuno degli anni 
2003, 2004 e 2005”.   
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Questa legge finanziaria riprende il principio affermato dall’art. 9 
della legge n. 62 del 2000, stabilendo l’erogazione di contributi per le 
famiglie disagiate che optano per una scuola paritaria. Uno strumento 
importante per il raggiungimento della parità, o se non altro, il 
rafforzamento della libertà di scelta, è rappresentato dai voucher. 
Questi assegni di servizio sono stati già adottati in molte regioni tra cui 
Liguria, Lombardia, Emilia Romagna.  
 
 
   
5. “Libro Bianco sul Welfare”. Proposte per una società 
dinamica e solidale 
 
Nell’ottica dell’introduzione del principio di sussidiarietà nel 
nostro ordinamento, è doveroso anche presentare il “Libro Bianco sul 
Welfare”, strumento di indirizzo politico che sicuramente ha cercato di 
sintetizzare un cammino fin qui svolto, quello dell’applicazione della 
sussidiarietà orizzontale nel nostro quotidiano attraverso la 
valorizzazione dei soggetti privati, ma ha anche cercato di dare un 
orientamento preciso, non solo politico al nostro sistema socio.politico. 
Nel Febbraio del 2003 è stato pubblicato il “Libro Bianco sul 
Welfare. Proposte per una società dinamica e solidale”. Questo 
documento, stilato dal Ministero del Welfare e voce del passato 
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Governo di centro-destra, contiene un quadro della situazione sociale 
italiana ed anche un progetto di riforma delle politiche sociali il cui 
obiettivo è quello di “favorire la natalità e migliorare le politiche 
familiari”, secondo le parole usate dal Ministro Maroni durante la sua 
presentazione, in diretta ed esplicita continuità con il “Libro Bianco sul 
mercato del lavoro”, approvato da tempo.  
Il documento vuole avere una portata innovatrice a livello 
legislativo e finanziario. A questo proposito il Sottosegretario con 
delega alle Politiche sociali Grazia Sestini, durante la presentazione del 
“Libro Bianco” ha affermato che “anche la riforma più avanzata nel 
settore e federalista al suo interno, è diventata obsoleta e impraticabile, 
soprattutto per le Regioni, dopo la riforma del Titolo V della 
Costituzione”, sostenendo che “il mutato articolo V impone una nuova 
lettura sussidiaria della società, deve cioè accompagnare uno sviluppo 
della sussidiarietà orizzontale e non solo verticale, in cui lo Stato paga e 
altri gestiscono i fondi90”. Non sembra peraltro che si sia dato seguito a 
codesta lettura.  
La situazione italiana è caratterizzata da un forte squilibrio della 
situazione demografica, dovuto ai bassi livelli di natalità e 
all’allungamento della vita. “Bisogna governare processi di mutamento 
demografico che incidono sulle strutture base del nostro Paese”91.  
                                           
90 Cfr. in http://www.edscuola.it/archivio/handicap/libro_bianco.htm  
91 Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, Libro bianco sul Welfare. Proposte per 
una società dinamica e solidale, Roma, Febbraio, 2003. 
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Infatti i nuovi assetti demografici, creano un contesto e una 
domanda sociale molto particolare. Tra gli effetti dell’invecchiamento 
della popolazione si possono identificare anche effetti significativi sul 
mercato del lavoro, disoccupazione, povertà..., a cui al momento non si 
è in grado di rispondere in modo adeguato. Bisogna, quindi, agire 
attraverso politiche demografiche per riequilibrare la popolazione ed 
ottenere un cambiamento degli assetti del Welfare. 
Nel “Libro Bianco” viene messo in evidenza il ruolo della famiglia, 
che diventa soggetto sociale, in grado di poter agire per il benessere 
della comunità. Si rendono quindi necessarie politiche familiari diverse 
da quelle attuali, che si occupino di situazioni particolari e di disagio; ci 
vuole un riconoscimento completo del ruolo attraverso leggi specifiche 
e servizi specifici. La famiglia va intesa come soggetto sociale 
determinante per lo svolgimento dei servizi pubblici fondamentali, una 
realtà in cui si integrano e si risolvono in modo autonomo istanze 
specifiche. 
La famiglia viene collocata al centro del programma d’azione; il 
sostegno alle famiglie non deve essere, secondo il “Libro Bianco”, una 
politica di settore, ma l’insieme di molti interventi in grado di far 
riconoscere a questo istituto il suo vero e proprio ruolo di protagonista. 
Oggi la famiglia è diventata un potente ammortizzatore sociale che 
agisce da protezione nei confronti dei propri componenti nelle fasi 
cruciali del ciclo della vita. Questa collaborazione, che non consiste 
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solo di aiuti nel campo economico ma anche in quella della salute e 
dell’assistenza, viene fornita talvolta anche da amici e vicini di casa. 
La proposta del Governo è l’istituzione di un’Agenda sociale, sul 
modello di quella europea, in cui siano contenuti gli obiettivi e il 
programma previsto da aggiornare ogni due anni. Il “Libro Bianco” pone 
le basi per la prima Agenda sociale in Italia. Nella prima bozza viene 
inserita la famiglia che deve essere considerata quale “attore primario” 
di protezione del sistema sociale. Il Governo riconosce all’istituto 
familiare un ruolo essenziale nella compensazione del deficit inter-
generazionale e nella costruzione della rete della solidarietà sociale, 
avvertendo il bisogno di creare un modello che si fonda sul 
rafforzamento degli interventi nella società e il consolidamento degli 
scambi tra famiglie. Il legislatore ritiene che il sistema fiscale deve 
tenere conto delle spese per la cura e la crescita dei figli e costituisce 
un fattore rilevante per il miglioramento dell’equilibrio demografico e per 
ristabilire condizioni più favorevoli per una ripresa della natalità. 
Un primo passo emerge dalla Finanziaria 2003, legge 289/2002, 
rivolta ad una diminuzione della pressione fiscale sulla famiglia con 
un’adeguata rimodulazione dell’imposta secondo la dimensione del 
nucleo familiare, tenendo conto delle spese di cura per i figli, persone 
anziane e/o portatori di handicap, e rafforzando l’aiuto per lo sviluppo 
dei servizi socio-educativi per la prima infanzia che permettano ai 
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genitori di avere un ruolo all’interno del mondo lavorativo, facilitando 
anche il reinserimento. 
Il “Libro Bianco” sottolinea il fatto che nella legge finanziaria del 
2003 il dieci per cento delle risorse del Fondo nazionale per le politiche 
sociali viene riservato come sostegno alle nuove famiglie e per la 
natalità. In questo caso abbiamo già evidenziato come la Corte 
costituzionale, con la sentenza n. 287 del 28 luglio 2004, si sia opposta 
a questa tendenza ponendo l’assegno per il secondo figlio come 
strumento di tutela previdenziale e non più riferibile ai servizi sociali.  
Il “Libro Bianco sul Welfare” non ha soddisfatto le Regioni e gli 
Enti Locali, che hanno giudicato il documento basato su interventi 
centralisti, troppo orientati al mercato e alle risorse private e poco alla 
necessità di garantire livelli essenziali di prestazioni sociali uguali per 
tutti, nonostante tenda ad avviare un nuovo ciclo di politiche sociali. 
 I soggetti più avvantaggiati dalle politiche tributarie e assistenziali 
sono ragazzi giovani, single, che vivono da soli, e che hanno uno 
stipendio medio alto. Ma nel contesto italiano le realtà più numerose, 
sono quelle delle famiglie, per cui avere uno o più figli diventa un vero e 
proprio limite, (la maggior parte delle famiglie con più di due figli 
possono essere considerate povere). La formazione di una famiglia, 
l’acquisto di una casa, la generazione dei figli, non sono comportamenti 
da punire, ma da agevolare con appositi interventi. Se il numero delle 
nuove famiglie costituite da giovani coppie si ridimensiona, si possono 
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ritrovare le cause proprio nel costo che ha la vita familiare. Gli indirizzi 
contenuti nel “Libro Bianco” sono importanti e rilevanti, anche se 
sembra mancare un vero e proprio progetto di sviluppo con una 
ruolizzazione più evidente dei diversi soggetti sociali.  
 Il documento ha subito numerose critiche, tra queste il fatto di 
porre al centro dell’attenzione dello Stato non più i diritti della persona 
ma quelli dell’intera famiglia, e nello stesso tempo la valorizzazione 
della famiglia da più parti viene semplicemente vista come uno scarico 
di responsabilità. 
Fanelli di Legacoop si pronuncia in questo modo: “Ciò che emerge dal 
Libro è una lettura parziale e generica dei processi sociali e quindi delle 
domande sociali (…). Il principio di sussidiarietà in questo contesto, 
così fortemente richiamato dal “Libro Bianco”, rischia di divenire un 
elemento di depotenziamento del sistema del Welfare e non del suo 
rafforzamento, mentre il richiamo generico alle forze che esprimono una 
rete di solidarietà sociale, legittima un’interpretazione marginale del 
ruolo che le forze del terzo settore sono chiamate a svolgere”92. 
In sintesi, gli elementi che accomunano le critiche sono la mancanza 
evidente di un progettualità e di concreti programmi e la mancanza 
degli adeguati fondi finanziari, che già era un limite della legge 
328/2000.  
 
                                           


































La famiglia e i servizi pubblici alla persona 
  
 
1. L’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale e 
il ruolo della famiglia nei servizi pubblici alla persona 
 
Il Welfare State, come abbiamo precedente visto, si prende 
carico del benessere dei propri cittadini; il riconoscimento di specifici 
diritti comporta una molteplice attività e servizi che hanno come 
obiettivo la realizzazione e la garanzia di tutela degli stessi. 
L’introduzione del principio di sussidiarietà verticale ha permesso la 
realizzazione della sussidiarietà orizzontale che si traduce nel 
riconoscimento di specifiche competenze e attribuzioni ai soggetti del 
terzo settore, quali cooperative, associazioni e organizzazioni di 
volontariato. L’obiettivo è quello della costruzione di un sistema di 
welfare decentrato, locale che si realizza attraverso la collaborazione di 
più soggetti, pubblici, privati e del terzo settore che lavorano in rete per 
garantire un’offerta di servizi attenta, efficace ed efficiente, una maggior 
capillarità che permetta una maggior elasticità e servizi più personali, 
attenti, cioè alle esigenze dei singoli utenti.  
In questo mercato e sistema di welfare un ruolo rilevante è quello 
occupato dalle famiglie; che sono oggetto delle politiche sociali, e in 
modo sempre più evidente e rilevante stanno diventando soggetti attivi 
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nell’ambito dei servizi di cura, assistenza e istruzione, ambito in cui le 
famiglie possono giocare un ruolo importante perché già appartengono 
all’ambito delle funzioni familiari. La differenza è nel riconoscimento 
legislativo ma anche fattuale della valorizzazione della famiglia come 
realizzatrice di specifici compiti e servizi nell’ambito di un mercato del 
Welfare secondo un’ottica per la quale la famiglia sia considerata 
legittimata a offrire servizi sullo stesso piano dell’ente pubblico.
 Precedentemente “le politiche sociali svolte a favore della 
famiglia erano improntate alla logica della risposta a precise domande e 
della sommatoria di prestazioni per sanare le situazioni di bisogno. 
Oggetto-soggetto degli interventi era il rafforzamento dei singoli 
componenti, nella logica che il benessere individuale costituisse lo star 
bene del collettivo famiglia”93. Ossia uno dei principali problemi del 
sistema di Welfare è che esso non identifica la famiglia come soggetto, 
ma come oggetto, e più precisamente oggetto dell’azione e degli 
interventi pubblici sono fondalmentalmente i bisogni dei singoli. 
 Questo tipo di sistema è ancora fortemente radicato ma sono 
altrettanto forti gli impulsi al cambiamento che da una decina di anni si  
                                           
93 Rimando, per approfondimenti, alla lettura dell’articolo di Lippi A., e Lippi B., I servizi 
per la famiglia. Il settore pubblico si rinnova. Garantire integrazione e sostegno, in 
Famiglia oggi 1999 cfr.: http://www.stpauls.it  
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possono leggere nella nostra legislazione.  
 In questo capitolo presenteremo la normativa nazionale e 
regionale che riconosce ruoli, funzioni e competenze specifiche affidate 
alla famiglia, attraverso l’applicazione del principio di sussidiarietà 
orizzontale, nell’ambito dei servizi pubblici alla persona, in particolare 
per i servizi di cura, assistenza e istruzione.  
 
 
2. La declinazione di competenze riconosciute alla famiglia 
nell’ambito della legislazione nazionale. 
 
 Nell’ambito della legislazione nazionale che si riferisce alle 
politiche sociali, cercando di evidenziare elementi di sussidiarietà 
familiare, si possono individuare due principali categorie di persone: i 
portatori di handicap e i minori, la cui cura e assistenza viene affidata 
principalmente alle famiglie. 
 La legge n. 104 del 1992, “Legge quadro per l’assistenza, 
integrazione sociale e i diritti delle persone handicappate”, si pone 
come obiettivo quello di garantire ai soggetti svantaggiati misure 
adeguate di assistenza sanitaria e sociale, il sostegno per una corretta 
integrazione scolastica e lavorativa, affinché i portatori di handicap 
possano avere una corretta socialità e una vita il più possibile 
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“normale”, per evitare che possano essere in un qualsiasi modo isolati e 
segregati.  
Un ruolo fondamentale per la socializzazione, l’assistenza e la 
cura degli handicappati dovrebbe essere svolto dalle famiglie. La legge 
effettivamente prevede un coinvolgimento delle famiglie anche se nel 
complesso appare troppo limitato.  
Per la realizzazione dell’integrazione sociale il compito proposto 
consiste nell’”assicurare nella scelta e nell’attuazione degli interventi 
socio-sanitari la collaborazione della famiglia, della comunità e della 
persona handicappata, attivandone le potenziali capacità” (art. 5, lett. 
e). In questo caso il ruolo riconosciuto alle famiglie è quello di soggetti 
compartecipi nell’adozione delle cure e dell’assistenza, ma anche nella 
realizzazione degli stessi. Viene anche definito, per agevolare 
l’integrazione sociale, un servizio di accoglienza presso nuclei familiari, 
o singoli individui (art. 8, lett. h).  
Altre iniziative vengono adottate nei confronti di quei genitori i cui figli 
sono portatori di handicap; gli interventi si traducono soprattutto nella 
concessione di permessi e licenze particolari che diano la possibilità ai 
genitori di astenersi o assentarsi dal luogo di lavoro anche per lunghi 
periodi (fino a tre anni), per poter permettere loro di restare vicini ai 
propri figli, (art. 33, comma 1, 3, 5), per realizzare quegli interventi di 
cura e assistenza di cui all’art. 5. 
 131
La legge è stata modificata più volte: nel 1998 con legge 162, 
con la legge n. 17 del 1999, e ancora con la legge n. 53 del 2000, ed 
infine, con il decreto legislativo n. 151 del 2001. Nonostante le varie 
modifiche apportate, nonostante l’affermazione della sussidiarietà in 
diverse leggi nazionali, non vi è stato nessun cambiamento nel riparto 
di competenze che tendesse verso un maggior coinvolgimento delle 
famiglie.  
Alcune leggi regionali individuano per le famiglie uno spazio 
d’azione rilevante, con la gestione e l’organizzazione di attività ludico-
educative. Sarebbe molto importante prevedere questo tipo di attività, 
gestite da genitori con la consulenza e il sostegno di personale 
competente, anche per i ragazzi portatori di handicap, considerando 
anche il fatto che la maggior parte delle attività socio-assistenziali e 
ludiche vengono svolte da associazioni e organizzazioni di volontariato 
o da soggetti privati.  
 Nella legge n. 285 del 1997, “Disposizioni per la promozione di 
diritti e di opportunità per l’infanzia e l’adolescenza”, si trovano alcuni 
elementi rilevanti. L’ art 1, afferma l’impegno nazionale “a favorire, la 
promozione dei diritti, la qualità della vita, lo sviluppo, la realizzazione 
individuale dell’infanzia e dell’adolescenza, privilegiando l’ambiente ad 
esse più confacente ovvero la famiglia naturale, adottiva o affidataria”. 
La legge quindi riconosce che il pieno sviluppo del ragazzo deve 
avvenire nell’ambiente più adeguato, la famiglia, o, nei casi in cui 
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questa non sia in grado di educare, assistere e prendersi cura dei propri 
figli, le funzioni educative e di cura devono essere demandate ad altre 
famiglie, attraverso l’affido e l’adozione. La legge non solo riconosce il 
ruolo insostituibile delle famiglie ma definisce anche le funzioni e gli 
obiettivi che dovrebbero essere posti per un giusto cammino di crescita 
dei propri figli. 
Un altro importante servizio che la famiglia può svolgere è quello 
dell’accoglienza di genitori unici e dei loro figli, come riconosciuto 
dall’art. 4, g); in questo caso la famiglia ospite svolge un ruolo di 
sostegno nell’attività educativa del genitore unico, attraverso il 
confronto, la convivenza e una corresponsabilità nei confronti del 
bambino o del ragazzo, senza sostituirsi al genitore, ma contribuendo al 
benessere fisico e affettivo suo e del figlio o dei figli.  
La legge n. 149 del 2001, modifica la legge 184 del 1983, 
“Disciplina dell’adozione e dell’affidamento dei minori”, e parte del Titolo 
VIII del libro I del codice civile, “Dell’adozione di persone di maggiore 
età”. Il primo, e già indicativo cambiamento è la titolazione del Titolo I 
della legge 184 che viene così modificato: “Diritto del minore alla 
propria famiglia”.  
Riconoscendo l’importanza dell’ambiente familiare per la crescita 
di bambini e ragazzi, quando la famiglia originaria sia impossibilitata o 
non adeguata a dare ai propri figli una giusta educazione, stabilità, e a 
soddisfare le esigenze materiali e affettive, allora vengono previsti 
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l’affidamento e l’adozione. Gli enti locali, al fine di aumentare la 
capacità di accoglienza dei genitori affidatari o adottivi e di garantire il 
giusto sostegno, organizzano corsi di formazione e occasioni di 
confronto.  
Il Titolo II, che disciplina l’affidamento elenca i soggetti 
riconosciuti idonei per l‘affido e ne specifica gli obblighi nei confronti 
dell’affidato: “assicurargli il mantenimento, l’educazione, l’istruzione e le 
relazioni affettive di cui egli ha bisogno”. Il comma 2, dell’art. 2, Titolo II,  
sancisce il superamento del ricovero negli istituti di accoglienza, 
privilegiando innanzi tutto l’accoglienza in famiglia, e solo come opzione 
secondaria, quella nelle comunità-famiglia.  
L’articolo 4, definisce i doveri che spettano ai genitori affidatari, sempre 
per il perseguimento del bene del bambino; la famiglia ospite deve 
sottoporsi a periodici controlli con i servizi sociali; inoltre deve 
permettere e facilitare i rapporti del minore con i propri genitori.   
Il limite che si riscontra in questa normativa o percorso è proprio 
la mancanza di indicazioni per interventi più mirati e dettagliati dovuta 
all’assenza di leggi-delega e con specifico riguardo alla famiglia, la 
mancanza di un progetto che valorizzi pienamente le competenze alle 
stesse riconosciute e affidate. Perché questo possa realizzarsi è 
necessario a questo punto la collaborazione normativa effettiva degli 
enti territoriali per ovviare ai problemi di asimmetria informativa, 
organizzare un sistema di informazione/formazione, provvedere 
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all’identificazione di ruoli, ambiti e funzioni, organizzare corsi di 
formazioni, affinché, si possa costruire, attraverso l’applicazione del 
principio di sussidiarietà orizzontale, un vero sistema di Welfare a rete 
basato sulla collaborarazione e corresponsabilizzazione dei diversi 
soggetti sociali. 
 Il D.lgs. n. 155, 2006, introduce nel nostro ordinamento una 
nuova forma giuridica: l’impresa sociale. Questo nuovo soggetto va ad 
arricchire il numero delle realtà che compongono il terzo settore, 
offrendo nuovi spazi, scenari e una nuova forma costitutiva ad 
associazioni, organizzazioni di volontariato e ad altri sogetti già 
esistenti. La legge, infatti, afferma che “possono acquisire la qualifica di 
impresa sociale tutte le organizzazioni private, ivi compresi gli enti di cui 
al libro V del codice civile, che esercitano in via stabile e principale 
un’attività economica organizzata al afine della produzione e dello 
scambio di beni o servizi di utlità sociale, diretta a realizzare finalità di 
interesse generale”.  
Coloro che svolgono attività sociali possono scegliere la forma 
giuridica della Spa o della Srl. Le imprese sociali hanno un’attività 
commerciale prevalente, a differenza delle Onlus, ma vengono 
accomunate a quest’ultime dall’abbligatoria assenza di scopo di lucro, 
e, pertanto, l’obbligo di non distribuire tra soci, amministratori e 
lavoratori eventuali utili di gestione.  
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La legge include nei serivizi sociali l’assistenza sociale e 
l’assistenza sanitaria, tutela dell’ambiente e nel campo formativo: 
educazione, istruzione, ricerca, servizi culturali e formazione extra 
scolastica. Lo spazio inquadrato per l’attività delle imprese sociali è 
molto ampio, genera quindi enormi possibilità d’azione. La famiglia, in 
forma associata, potrebbe trovare, grazie alla legge, un ambito d’azione 
privilegiato nella reallizzazione dei serivizi pubblici alla persona, 
utlizzando la norma per inserire in un contesto legislativo ed 
economico, numerose realtà già esistenti inquadrate come associazioni 
familiari o organizzazioni di volotnariato.  
La denomizione impresa sociale non comporta nessun benificio 
economico o finanziario, questo elemento viene considerato un degli 
aspetti maggiormente critici e limitanti del decreto legislativo. Ulteriori 
elementi che appaiono deboli e denotano genericità e inderminatezza 
sono la mancanza di precise regole per predisposizione del bilancio 
sociale, reso obbligatorio dalla legge, e la mancanza di verifiche e 
accertamenti della reale finalità sociale dell’impresa. Inoltre decreto 
prevede un forte conivolgimento degli stakeholders nella governance 
dell’impresa, ma non vengono definite le modalità della partecipazione; 
la realizzazione di quest’obbligo rimane quindi vaga.  
I soggetti che compongono il terzo settore trovano nel decreto 
uno strumento che aiuta a portare avanti le finalità di promozione 
umana e sociali che motivano l’agire delle singole cooperative, 
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organizzazioni non governative e associazioni attraverso l’inseriemento 
lavorativo e sociali di soggetti svantaggiati.  
 La legge, nonostante dimostri alcune lacune o punti nebulosi, 
risulta un ulteriore passo in avanti per la realizzazione e l’applicazione 
del principio di sussidiarietà.   
 
 
3. Il ruolo della famiglia nello svolgimento dei servizi 
pubblici nella legislazione regionale 
 
Le Regioni, prima del legislatore nazionale, hanno valorizzato il 
ruolo pubblico della famiglia come erogatore di importanti servizi sociali, 
sostenendo azioni e attività che erano, in parte, già in essere. La 
famiglia è entrata così nella rete dei soggetti che fanno parte dell’offerta 
dell’ente pubblico insieme ad altri enti del terzo settore.  
Le Regioni e gli enti locali, quindi, declinano, in base al principio 
di sussidiarietà orizzontale, funzioni, compiti, ambiti e competenze che 
erano loro attribuiti, alle eterogenee realtà del terzo settore e soprattutto 
alle famiglie.  
Nel presente paragrafo quindi, viene analizzato ed evidenziato lo 
spazio attribuito alla famiglia nella realizzazione dei servizi pubblici alla 
persona.  
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Il metodo di analisi adottato, è quello di una lettura orizzontale 
delle diverse norme, secondo tre linee principali: i principi e le finalità, i 
servizi socio-assistenziali e sanitari e i servizi socio-educativi. Questo 
criterio ha permesso di valorizzare i singoli articoli delle differenti leggi, 
ma anche di porli a confronti tra di loro94. 
 Nei paragrafi successivi vengono analizzate le seguenti leggi 
regionali: Regione Toscana n. 28 del 1980, “Idoneità delle strutture di 
ospitalità e dei nuclei familiari affidatari o ospitanti”; Regione Emilia 
Romagna n. 27 del 1989, “Norme concernenti la realizzazione di 
politiche di sostegno alle scelte di procreazione ed agli impegni di cura 
verso i figli”; Regione Marche, n. 22 del 1992, “Norme per la 
promozione e il sostegno della famiglia e della persona”; Regione Friuli 
Venezia Giulia n. 49 del 1993, “Norme per il sostegno delle famiglie e 
per la tutela dei minori”; Regione Liguria n. 11 del 1994, “Interventi 
regionali a favore della famiglia”; Regione Emilia Romagna n. 5 del 
1994, “Tutela e valorizzazione delle persone anziane. Interventi a 
favore di anziani non autosufficienti”; Regione Abruzzo n. 95 del 1995, 
“Provvidenze in favore della famiglia”; Regione Toscana n. 72 del 1997, 
“Organizzazione e promozione di un sistema di diritti di cittadinanza e di 
                                           
94 Il percoso che si sviluppa attraverso l’analisi delle leggi regionali relative al sostegno 
delle famiglie o dei suoi membri viene utilizzato da Donati e Grandini nel volume La 
legislazione regionale per la famiglia, Barghigiani, Bologna, 1995. 
 
 138
pari opportunità: riordino dei servizi socio-assistenziali e socio-sanitari 
integrati”; Regione Marche n. 30 del 1998, “Interventi a favore della 
famiglia”; Regione Valle d’Aosta n. 44 del 1998, “Iniziative a favore della 
famiglia”; Regione Lombardia n. 23 del 1999, “Politiche regionali per la 
famiglia”; Regione Lazio n. 32 del 2001, “Interventi a sostegno della 
famiglia”; Regione Emilia Romagna n. 2 del 2003, “Norme per la 
promozione della cittadinanza sociale e per la realizzazione del sistema 
integrato di interventi e servizi sociali”; Regione Puglia n. 17 del 2003, 
“Sistema integrato d’interventi e servizi sociali”, e la legge n. 5, 2004 
“Legge quadro sulla famiglia”; Regione Calabria n. 1 del 2004, 
“Politiche regionali per la famiglia”. 
  
 
3.1. Principi e finalità 
 
La legge n. 27 del 1989 dell’Emilia Romagna pone tra le sue 
finalità quella di rendere corresponsabili e compartecipi i genitori 
relativamente all’educazione, all’assistenza e alla formazione dei propri 
figli. Non sono chiare le motivazioni che spingono il legislatore a questa 
affermazione se non per specificare, riaffermare e riconoscere funzioni 
che sono già proprie delle famiglie, tanto più che all’affermazione non 
segue una giusta programmazione degli interventi e degli strumenti che 
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rendano effettiva la corresponsabilizzazione dei nuclei familiari e degli 
istituti pubblici attinenti all’educazione e alla cura dei minori.  
La legge della Regione Marche95 afferma all’art. 1 che la 
Regione si impegna a “sostenere il diritto delle famiglie al libero 
svolgimento delle loro funzioni sociali”. Il secondo e il terzo articolo 
vanno oltre, definendo alcune competenze che spettano alle famiglie. 
L’articolo 2 individua le famiglie e i nuclei familiari come soggetti cui 
vanno riferite le politiche sociali; inoltre, definisce il diritto di salute 
specificando che con esso si intende il “diritto a ricevere e prestare cura 
e a disporre dei servizi, delle risorse e del tempo necessari all’esercizio 
di tali diritti”. Il principio viene sostenuto anche nell’art. 3 in cui viene 
esplicitato uno dei fini primari della legge che sottolinea l’importanza 
delle reti primarie e secondarie di solidarietà, prevedendo anche aiuti e 
sostegni da parte della Regione stessa. L’elemento fondamentale di 
grande forza e portata è il fatto che non solo vengono riconosciute 
funzioni specifiche alle famiglie ma queste vengono fatte rientrare 
nell’ambito dei diritti e dei doveri specifici che appartengono 
all’”istituzione famiglia”, soggetto sociale che diventa di grande rilievo 
per il settore pubblico. Nell’applicazione del principio di sussidiarietà la
                                           
95 Legge regionale Regione Marche, n. 22 del 1992; la presente legge è stata 
abrogata con decorrerenza 30 Settembre 1997 dall’art. 33, L.R. 5 Maggio 1997, n. 28. 
Abbiamo ritenuto ugualmente importante inserirla in questa analisi per l’impatto e 
l’influenza che hanno avuto sulla legislazione successiva. 
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 Regione si pone come garante, affinché le famiglie possano realizzare 
i propri compiti con le agevolazione, gli aiuti e i sostegni di cui 
necessitano. Viene assunto, quindi, come principio fondamentale il 
riconoscimento della famiglia come soggetto sociale, soggetto attivo e 
dinamico nella costruzione della società, soggetto cui sono riconosciute 
funzioni specifiche che verranno meglio definite negli articoli successivi 
in base al riconoscimento di specifici settori di competenze.  
La normativa regionale della Valle d’Aosta96 si pone sulla stessa 
linea della leggi già esaminate; l’unico elemento di distacco si trova 
proprio nella definizione di famiglia, in quanto la Regione autonoma 
propone un concetto di famiglia molto ampio, andando oltre anche al 
testo costituzionale, includendo nella definizione “legami socialmente 
assunti di convivenza anagrafica, di solidarietà, di mutuo aiuto, di 
responsabilità nella cura delle persone che la compongono e 
nell’educazione dei minori”.  
La legge della Regione Lombardia n. 23 del 1999, pone già tra le 
proprie finalità e i propri obiettivi elementi molto rilevanti. La norma 
prevede, innanzi tutto, la corresponsabilizzazione dei genitori 
relativamente ai servizi di cura e di educazione dei figli; elemento già 
proposto da altre legge regionali. Il vero e proprio apporto originale si 
trova all’art. 2 alla lettera h), che afferma che la Regione si impegna a 
“garantire il rispetto (…) del principio di sussidiarietà nel rapporto tra la 
                                           
96 Legge Regionale n. 44 del 1998. 
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famiglia e le istituzioni pubbliche, restando comunque a queste ultime 
l’onere economico dei servizi sanitari e socio-assistenziali”. La legge, 
quindi, tende alla concreta applicazione del principio di sussidiarietà, 
che implica lo svolgimento da parte degli stessi nuclei familiari di 
specifiche funzioni che, però, non vengono definite in modo esplicito. 
Indirettamente tali funzioni si possono desumere dalla lettura del 
2°comma dell’art. 1 che evidenzia il ruolo fondamentale delle famiglie 
per l’educazione e la cura dei figli e dalla lettera h) dell’art. 2, nella parte 
in cui i soggetti pubblici si assumono “l’onere economico dei servizi 
sanitari e socio-assistenziali” senza individuare chi si deve occupare 
della gestione del servizio stesso e lasciando quindi spazio all’azione 
delle famiglie. La Regione si impegna, altresì, a sostenere le famiglie 
affinché diventino consapevoli “della pienezza delle proprie funzioni 
educative e sociali” (art. 2, l) e le possano svolgere in modo adeguato. 
Vengono così evidenziate le funzioni proprie delle famiglie e l’ambito di 
competenze che a loro appartiene con la specificazione dei compiti non 
solo delle famiglie ma delle reti di solidarietà a cui le stesse possono 
dar vita.  
La legge n. 32 del 2001, della Regione Lazio, all’articolo primo 
afferma che “la famiglia (è) la società naturale fondata sul matrimonio e 
istituzione privilegiata per la nascita, la cura e l’educazione dei figli, per 
l’assistenza ai suoi componenti e per la solidarietà tra le generazioni”. Il 
primo articolo pone le basi per un importante riconoscimento e 
 142
valorizzazione della famiglia in quanto tale, anche e soprattutto, come 
erogatrice di una possibile gamma di servizi che ricoprono l’area dei 
servizi assistenziali, educativi e sociali. Il principio della famiglia intesa 
come soggetto sociale e delle funzioni che le sono proprie viene ripreso 
e sottolineato dal 2° comma che afferma che “la Regione (…) attua, con 
il concorso degli enti locali, una politica organica volta a sostenere la 
famiglia nel libero svolgimento delle proprie funzioni sociali”. La norma, 
quindi, non solo riconosce le funzioni sociali svolte dalla famiglia, 
definite dall’art. 1, 1° comma, ma prevede anche l’intervento della 
Regione e degli altri enti locali come garanti della loro realizzazione e 
della loro adeguatezza.  
Malgrado tali affermazioni l’art. 2, che definisce gli obiettivi della 
legge, appare piuttosto superficiale, perdendo quella spinta positiva 
verso una ruolizzazione specifica della famiglia. Per quanto riguarda i 
servizi socio-educativi per la famiglia, non vengono definite particolari 
funzioni; la norma parla di una naturale e palese 
corresponsabilizzazione dei genitori, ma senza specificarne gli 
strumenti e i modi. Con la lettera f) dell’art. 2 incoraggiando l’affido e 
l’adozione la Regione si impegna a fornire un’adeguata informazione, a 
sostenere e aiutare le famiglie che si rendono disponibili per questo 
servizio.  
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Inoltre la Regione sottolinea l’importanza della permanenza nei nuclei 
familiari di anziani e disabili. Lo scopo è quello di valorizzare le reti di 
solidarietà tra le famiglie.  
 La legge della Regione Emilia Romagna, n. 2 del 2003, 
riferendosi ai principi contenuti nella legge “Turco” (n. 328 del 2000), “si 
fonda sui principi di cooperazione e promozione della cittadinanza 
sociale ed opera per assicurare il pieno rispetto dei diritti ed il sostegno 
della responsabilità delle persone, delle famiglie e delle formazioni 
sociali” (art. 2). Al comma 4 dell’art. 2, viene specificato il 
riconoscimento del ruolo insostituibile delle famiglie che si esplica in 
azioni di cura, assistenza ed educazione. La Regione s’impegna a 
promuovere l’acquisizione da parte delle famiglie della consapevolezza 
delle loro funzioni, sostenendo le diverse sfaccettature implicite 
nell’esplicazione del loro ruolo. 
 La Regione Puglia, ha dato vita a un percorso basato sui principi 
di sussidiarietà e partecipazione che ha portato alla promulgazione di 
due importanti legge regionali: la legge n. 17 del 2003, “Sistema 
integrato d’interventi e servizi sociali”, e la legge sulla famiglia, n. 5 del 
2004, “Legge quadro sulla famiglia”. 
La legge relativa al sistema integrato pone come soggetto attivo della 
propria proposta la famiglia, “nucleo essenziale della società”, cui 
riconosce un ruolo predominante e insostituibile nella crescita e nelle 
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azioni di cura dei bambini, degli anziani e dei soggetti che si trovano in 
situazione di disagio.  
La recente legge quadro sulla famiglia riconosce la famiglia come 
formazione sociale primaria, come soggetto sociale primario, ne difende 
i diritti, promuove le funzioni di solidarietà, “mutuo aiuto, solidarietà tra 
le generazioni, responsabilità nella cura delle persone che la 
compongono e nell’educazione dei minori” (art. 1). 
 
 
3.2. Servizi socio-assistenziali e sanitari 
 
 La legge regionale n. 18 del 1980, della Regione Toscana, 
“Idoneità delle strutture di ospitalità e dei nuclei familiari o ospitanti”, 
prevede per anziani non autosufficienti, adulti inabili, o ragazzi 
minorenni o, in particolarissimi casi, maggiorenni che vivono situazioni 
di disagio, “la permanenza dell’utente nel proprio ambiente sociale 
evitandone l’isolamento” (art. 3). L’obiettivo viene perseguito attraverso 
l’accoglienza in “centri residenziali per anziani e inabili, residenze 
sociali protette, comunità educative per minori, case-famiglia, famiglie o 
persone affidatarie ospitanti” (art. 2). In merito alla permanenza in 
nuclei familiari, diversi da quello di origine, le famiglie ospitanti non 
devono avere caratteristiche particolari; devono solo garantire stabilità 
affettiva e sociale al soggetto accolto, essere disposti a mantenere 
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rapporti con la famiglia di origine e con operatori competenti che 
devono anche effettuare controlli sulla qualità dell’affidamento; inoltre 
ricevono un contributo economico come compenso del servizio offerto.  
L’elemento importante di questa norma è proprio il riconoscimento della 
funzione che la famiglia può ricoprire; la legge pone il servizio offerto 
dalle famiglie al pari di tutte le altre strutture di accoglienza. La 
negatività della legge risiede nella genericità delle previsioni che non si 
soffermano a specificare la programmazione e la progettualità del 
servizio, gli obblighi a cui è sottoposta la famiglia ospite e l’entità del 
compenso.  
Bisogna tuttavia pensare che questa legge risale al 1980, ponendosi 
quindi in una posizione originale e innovativa rispetto alle altre leggi 
regionali, ma soprattutto rispetto alla leggi nazionali, nelle quali non si 
potevano ancora rilevare tendenze importanti verso la valorizzazione 
della famiglia, la compartecipazione dei soggetti alla realizzazione delle 
funzioni sociali, la sussidiarietà. 
Il Titolo III della legge della Regione Marche97 si occupa dei 
servizi socio-assistenziali. Legge che nel titolo primo, che contiene 
obiettivi e princìpi, prende in considerazione la famiglia in quanto tale e 
non come soggetto svantaggiato da assistere, perde incisività forza ed 
efficacia nel campo dei servizi socio-assistenziali. Nei primi articoli del 
Titolo III, infatti, l’impostazione proposta è quella tipica dello Stato 
                                           
97 Legge Regionale n.22 del 1992. 
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assistenziale che individua categorie di soggetti svantaggiati e famiglie 
che vivono situazioni di disagio e impronta una serie di interventi di 
sostegno. La sussidiarietà trova comunque spazio mediante 
l’individuazione della famiglia quale soggetto idoneo all’accoglienza di 
minori, donne o altre famiglie che vivono situazioni di disagio. Inoltre, la 
legge riconosce che per i soggetti anziani, i portatori di handicap, le 
persone malate o che vivono situazioni di disagio, la permanenza 
all’interno del proprio ambito familiare è fondamentale. Per valorizzare 
maggiormente questa tendenza, la norma prevede anche l’”assistenza 
economica per persone o famiglie che volontariamente e 
temporaneamente rinunciano ad un’attività retributiva” (art. 5) per 
prendersi cura dei soggetti sopra specificati. La legge, nonostante si 
ponga come una legge sul ruolo della “famiglia normale”, non come 
legge di assistenza per le famiglie a rischio, non riesce a perseguire gli 
obiettivi prefissati nelle finalità iniziali. Accanto agli articoli che 
propongono la concretizzazione del principio di sussidiarietà, se ne 
trovano altri che sono puramente assistenzialistici. Una legge che ha 
come soggetto la famiglia in quanto tale, dovrebbe valorizzare in 
maniera preventiva, non attraverso interventi riparatori, incentivando le 
reti di solidarietà e le forme di mutuo-aiuto, poiché è proprio la carenza 
di queste forme di servizi che caratterizzano le famiglie a rischio. 
 La legge n. 49 del 1993, della Regione Friuli Venezia Giulia pur 
non presentando molti elementi positivi per la nostra ricerca, sembra 
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fare un passo in avanti con l’articolo 23, sulla permanenza dei soggetti 
svantaggiati all’interno della famiglia d’origine, mediante un servizio 
familiare che può essere affiancato dall’assistenza domiciliare e per il 
quale sono previsti dei contributi, ma solo per le famiglie che hanno un 
reddito inferiore ai 40 milioni di lire. 
La legge della Regione Liguria n. 11 del 1994 presenta 
un’impostazione simile a quella della Regione Marche. La legge ligure 
prevede l’accoglienza in famiglie non solo per donne in difficoltà, che 
hanno subito violenza o che non possono continuare a vivere nel 
proprio ambito familiare, ma anche per anziani non autosufficienti. Sono 
previsti degli aiuti economici da parte dei comuni di appartenenza che 
attingono da un fondo speciale previsto dalla Regione. Le famiglie a 
rischio sono i veri soggetti delle politiche socio-assistenziali, e tuttavia 
non vengono valorizzate le capacità delle famiglie di autorganizzarsi 
con forme di mutuo-aiuto e forme di servizio mediante relazioni a rete. 
Un altro aspetto da sottolineare è l’azione di rafforzamento che la 
Regione promuove nei confronti delle famiglie attraverso l’azione dei 
consultori. Quest’azione di “rafforzamento”, ma anche di risoluzione di 
situazioni di crisi o di contesti familiari problematici, viene portata avanti 
anche con l’aiuto delle organizzazioni del terzo settore, che si rivelano 
essere gli interlocutori privilegiati delle famiglie. L’azione della Regione 
mira a valorizzare le realtà del Terzo Settore (associazioni e 
organizzazioni del volontariato), più delle reti informali. Si faccia 
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riferimento a questo proposito anche alla delibera n. 65 del Consiglio 
Regionale della Liguria “Piano triennale dei servizi sociali 2002-2004 e 
indirizzi ai comuni per la redazione dei piani di zona”. 
L’Emilia Romagna nella legge n. 5 del 1994, prevede 
un’importante funzione della famiglia. Le famiglie, in accordo e in 
collaborazione con i soggetti pubblici, si rendono disponibili per 
l’accoglienza delle persone anziane nel proprio nucleo familiare. 
L’iniziativa, attuata in via sperimentale, raggiunge il duplice obiettivo di 
riconoscere le famiglie come erogatrici di servizi, e di valorizzazione 
delle persone anziane per dare il giusto peso al loro bagaglio 
esperenziale, alla loro cultura e per evitarne l’isolamento. Risulta 
comunque importante il fatto che la Regione sostenga la permanenza 
delle persone anziane nel proprio nucleo familiare. Forzando un po’ la 
lettura si può vedere anche in questa normativa una applicazione del 
principio di sussidiarietà con il riconoscimento delle funzioni che la 
famiglia può assolvere e solo nei casi d’insufficienza o di inadeguatezza 
di queste, viene contemplato l’intervento delle reti di solidarietà e di 
mutuo-aiuto tra le famiglie e poi delle organizzazioni del Terzo Settore. 
La legge n. 72 del 1997 della Regione Toscana pone la famiglia 
tra i soggetti che vengono definiti “reti di protezione sociale”; vengono 
quindi valorizzate le funzioni esercitate dai nuclei familiari che 
interagiscono, seguendo un modello a rete, con associazioni di 
volontariato, cooperative sociali e organizzazioni private (art. 22). Tra le 
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funzioni riconducibili alle famiglie viene evidenziata quella della cura nei 
confronti degli anziani (art. 35). Relativamente a questo tema, la legge 
vuol favorire la permanenza delle persone anziane nel proprio nucleo 
familiare, nel proprio contesto sociale, attribuendo ad esso una grande 
importanza. Valorizzando quindi il ruolo di cura e assistenza delle 
famiglie di origine, la regione prevede l’erogazione di un “assegno di 
assistenza riconosciuto a favore di anziani non autosufficienti”. Questo 
contributo viene fornito alle persone (familiari, conviventi, volontari o 
soggetti terzi), che si occupano dell’anziano permettendogli la 
permanenza nel proprio domicilio.  
La legge della Regione Lazio, n. 32 del 2001, incentiva, per le 
persone che presentano handicap mentali o fisici, la cui cura non 
richieda la permanenza in strutture sanitarie, la permanenza nel proprio 
nucleo familiare. Sono previsti compensi economici per le famiglie che 
decidono di svolgere questo servizio di assistenza e cura, ma questo 
non viene quantificato. L’accoglienza da parte di famiglie nei confronti di 
minori che vivono situazioni di disagio, o la permanenza nel proprio 
nucleo familiare di bambini e giovani che presentano differenti forme di 
handicap, non vengono prese in considerazione.  
La legge n. 2 del 2003, della Regione Emilia Romagna propone 
una valorizzazione della famiglia partendo proprio dalla quotidianità 
delle realtà familiari “valorizzando i compiti che le famiglie svolgono sia 
nella vita quotidiana, sia nei momenti di difficoltà e disagio legati 
 150
all’assunzione di responsabilità e di cura” (art. 9). Tra le funzioni che 
possono essere svolte dai nuclei familiari viene riconosciuta 
l’accoglienza e l’assistenza domiciliare per disabili, anziani e minori che 
vivono situazioni di disagio.  
La Regione sostiene queste attività con apposititi corsi di sostegno e 
formazione, per acquisire maggiori competenze specifiche, fornendo 
consulenze e “agevolazioni tariffarie e d’’imposta” (art. 9).  
La legge punta molto sulla solidarietà familiare, sulle forme di mutuo-
aiuto, e sui servizi a rete, sia per la realizzazione della legge “Turco”, 
sia per valorizzare e incanalare le numerose energie presenti nel 
contesto sociale. L’Emilia Romagna presenta un tessuto sociale molto 
attivo, costituito sia dalle famiglie, ma anche da associazioni, 
organizzazioni di volontariato e cooperative sociali.  
 
 
3.3. Servizi socio-educativi 
 
Nell’analisi dei servizi socio-educativi delle leggi regionali 
relativamente alle funzioni e ai compiti riconosciuti alle famiglie, sono 
state rilevate due realtà principali: gli asili nido e i centri ludico-educativi.  
L’Emilia Romagna all’art. 11 della legge 27 del 1989 prevede da 
parte delle istituzioni pubbliche sostegni e contributi, non specificati né 
quantificati, per le famiglie che, anche in forma associata, attraverso 
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una rete di mutuo-aiuto svolgono funzioni di “cura e di educazione 
dell’infanzia”. L’articolo riprende e rafforza l’impostazione iniziale che 
riconosce alla famiglia specifiche funzioni in ordine all’educazione e 
all’assistenza dei figli, ma nello stesso tempo prosegue valorizzando 
due principi: il primo consiste nel riconoscere che la famiglia può 
svolgere funzioni importanti non solo per i propri membri ma anche per 
altri bambini. In questo modo l’attività svolta diventa un vero e proprio 
servizio. La seconda tendenza perseguita è quella della valorizzazione 
della rete di solidarietà tra le famiglie e le forme di mutuo-aiuto. 
L’associazionismo familiare, le organizzazioni di volontariato e altre 
realtà che appartengono al terzo settore vengono ampiamente 
valorizzate nell’intera norma.  
La legge del Friuli Venezia Giulia, n 49 del 1993, lascia 
relativamente poco spazio alla sussidiarietà familiare, prevedendo 
soltanto la promozione e la realizzazione “di attività ludiche e socio-
educative al di fuori degli orari di servizio, promosse da gruppi di 
volontariato e famiglie autorganizzate” (art. 12). L’importanza di questo 
articolo risiede proprio nel fatto che in questo caso l’iniziativa di famiglie 
e organizzazioni di volontariato, non si pone in alternativa nè sostituisce 
i servizi pubblici, ma va ad occupare una zona in cui non è prevista la 
presenza del settore pubblico, aprendo uno spazio per la fornitura di un 
nuovo servizio.  
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L’art. 4 della legge della Regione Lombardia, n. 23 del 1999, 
delude le rilevanti affermazioni contenute nei primi due articoli che 
prevedevano la realizzazione della sussidiarietà e lo svolgimento da 
parte delle famiglia di importanti funzioni in ambito sanitario e socio-
educativo. L’art. 4 si limita a prevedere una “attività di cura dei bambini 
da 0 a 3 anni, svolta senza fini di lucro, promossa e autogestita da 
famiglie utenti”. Più oltre, la lettera d) dello stesso articolo, annuncia 
un’ulteriore possibilità per la famiglia nell’ambito della seguente 
formulazioni: “realizzare l’attività delle <banche del tempo> di cui all’art. 
5, comma 6, o di altre attività che favoriscano il mutuo aiuto tra le 
famiglie per l’espletamento delle attività di cura, sostegno e ricreazione 
del minore”. Le banche del tempo acquisiscono un rilievo particolare 
perché i soggetti responsabili dei servizi offerti non sono i singoli 
individui ma le famiglie che offrono le proprie competenze e il proprio 
tempo a favore di altri nuclei familiari.  
Quello che risulta dalla lettura è che la legge riconosce comunque alle 
famiglie competenze e funzioni specifiche, ponendosi così su linee 
diverse rispetto alle leggi di altre Regioni che presentano tendenze 
maggiormente assistenzialistiche. Inoltre la legge, per lo svolgimento 
dei servizi, oltre che nominare, cerca sopratutto di valorizzare nella 
stessa direzione l’associazionismo familiare.  
La legge della Regione Lazio, n. 32 del 2001, nonostante 
l’enunciazione di grandi obiettivi e finalità riguardanti la famiglia e la 
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corresponsabilità dei genitori, realizza poi minimi interventi. L’art. 6 
prevede la realizzazione di nidi-famiglia, ossia asili-nido gestiti 
completamente dalle famiglie stesse. Certo l’articolo appare importante 
nella realizzazione della sussidiarietà familiare, ma paragonato alle 
grandi finalità degli articoli iniziali, l’intervento appare decisamente 
limitato.  
La legge quadro sulla famiglia della Regione Puglia, n. 5 del 
2004, al comma 1 dell’art. 2 pone tra i suoi principi e tra i suoi obiettivi 
quello di “favorire il libero svolgimento delle funzioni della famiglia e 
valorizzare la solidarietà nella famiglia, tra le famiglie e a favore delle 
famiglie”. Qui, a differenza di quanto è detto nei testi delle leggi di altre 
Regioni, la soggettività della famiglia e le funzioni che essa può 
svolgere sono espresse in modo diretto. La possibile azione sociale 
della famiglia non appare, in linea di principio, in alcun modo limitata. 
 Nel perseguimento di questo obiettivo il legislatore ritiene 
fondamentale innanzitutto informare e formare le famiglie alla 
consapevolezza del loro ruolo, valorizzare le forme di mutuo-aiuto e di 
solidarietà che possono dare vita a forme di associazionismo familiare.  
Inoltre la legge promuove il ruolo della famiglia come soggetto che 
partecipa alla programmazione regionale, relativa agli interventi 
educativi e socio-sanitari; altri interventi rilevanti sono quelli che mirano 
a garantire alle famiglie una reale libertà di scelta nell’offerta dei servizi 
attraverso forme di accreditamento, buoni scuola e voucher.  
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La legge sembra essere molto positiva, forse in certi punti si 
presenta troppo generale e generica ma essendo una legge molto 
recente, i suoi risultati effettivi, e l‘impatto sulla realtà contestuale non 
sono ancora percepibili. 
 Le leggi appena presentate evidenziano comuni linee di 
tendenza.  
Innanzi tutto bisogna sottolineare il notevole sforzo di alcune 
Regioni che contrappongono alla tradizione assistenzialistica una 
nuova impostazione che pone come premessa, la famiglia come 
soggetto sociale. Una famiglia che ha proprie competenze e che, 
quindi, è in grado di svolgere specifiche funzioni e di offrire servizi, non 
solo per i membri del proprio nucleo familiare ma anche per soggetti 
terzi.  
L’azione della famiglia non va a sostituire l’intervento pubblico o 
privato, perché il nucleo familiare viene riconosciuto come ambiente 
privilegiato per lo svolgimento di determinati servizi, perché le famiglie 
possono offrire elementi che altri soggetti non possono garantire.  
L’impostazione che viene perseguita è quella dell’applicazione 
del principio di sussidiarietà che trova nuovi spazi e nuovi soggetti. 
Certo questo processo di riconoscimento di competenze proprie della 
famiglia è ancora in itinere. Tanti sono ancora i momenti e le funzioni 
che possono essere lasciati alla gestione dei singoli nuclei familiari o 
alle famiglie in forma associata. L’applicazione del principio di 
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sussidiarietà prevede anche l’azione degli enti pubblici volta a 
sostenere l’impegno delle famiglie. Le leggi si soffermano soprattutto 
sui contributi economici che vengono attribuite alle famiglie che 
svolgono funzioni socio-assistenziali. Non vengono previste, se non in 
forma molto limitata, importanti forme di pubblicità, informazione e corsi 
di formazione a tale riguardo.  
Il ruolo affidato alle famiglie nei servizi socio-assistenziali e 
sanitari prevede due filoni. Il primo è rivolto ai membri della propria 
famiglia; consiste nel prendersi cura di persone anziane, o portatrici di 
handicap, o di particolari patologie. La permanenza nel proprio nucleo 
familiare è uno degli elementi che viene maggiormente valorizzato nelle 
diverse leggi regionali; l’obiettivo è quello di valorizzare i soggetti sopra 
indicati e di prevenirne l’isolamento. Al contrario l’accoglienza di anziani 
e portatori di handicap soli, non appartenenti ad un nucleo familiare o 
da questo abbandonati, non è prevista. Le leggi sembrano privilegiare 
quelle persone che già trovano nella propria famiglia un punto di 
riferimento importante, dimenticando altri soggetti per cui l’ambito 
familiare può avere una valenza ancora maggiore. Se gli obiettivi posti 
dalle norme sono la socializzazione e la valorizzazione di anziani e 
portatori di handicap, questi valgono per tutti gli anziani e per tutti i 
portatori di handicap, indipendentemente dal fatto che questi già vivano 
nel proprio ambiente familiare, o che vivano situazioni di solitudine o in 
strutture di accoglienza.  
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Le famiglie potrebbero svolgere un’importante servizio di 
assistenza e ospitalità proprio nei confronti di quei soggetti che non 
hanno la possibilità di vivere in una famiglia. Questa tendenza non è 
ancora presente nelle leggi regionali, ma potrebbe essere un elemento 
rilevante nel percorso di applicazione del principio di sussidiarietà; la 
famiglia che si prende cura non solo dei propri membri ma anche dei 
soggetti “deboli” della propria comunità di appartenenza. 
 Il coinvolgimento e la responsabilizzazione delle famiglie nei 
confronti di soggetti terzi viene evidenziato in quello che si può definire 
il secondo filone, che individua alcuni servizi di cura e assistenza nei 
confronti di soggetti terzi, minori o, in casi eccezionali, ragazzi 
maggiorenni, che vivono situazioni di grave disagio familiare, o di madri 
di famiglia, sole o con i propri figli, che vivono situazioni di violenza, di 
stenti o di sofferenza.  
Per i ragazzi, soprattutto minori, l’apporto di tranquillità, serenità 
e affetto che può offrire una famiglia è ineguagliabile; per questo l’affido 
familiare viene individuato, dalla maggior parte delle leggi prese in 
analisi, come “servizio” svolto essenzialmente dalla famiglia.  
Un ulteriore servizio previsto è quello dell’accoglienza e della 
cura di madri di famiglia, o ragazze-madri, che sono sole o che hanno 
dovuto abbandonare la propria famiglia, che hanno alle spalle situazioni 
di dolore fisico e mentale. Anche in questo caso la permanenza in altre 
famiglie può dare stabilità, ma come nel caso dell’affido, l’accoglienza 
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non è mai fine a sé stessa, non deve o meglio, non dovrebbe, diventare 
la normalità. Le madri di famiglia ad esempio dovrebbero approfittare 
del periodo in cui sono ospitate per trovare la giusta serenità, per 
ridefinire la propria vita, appoggiate in questo dai servizi sociali. Questo 
concetto vale anche per i ragazzi in affido, che devono mantenere i 
rapporti con la propria famiglia98, quando e se possibile, fino a quando 
non si ristabilisca una situazione tale per cui il minore possa essere 
riaccolto nella propria famiglia. La famiglia acquista, così, un grande 
valore educativo, formativo e riabilitativo, collaborando con specifici 
soggetti pubblici per il benessere di tutta la comunità.  
Ulteriori spazi possono essere individuati in questo campo, in cui 
le famiglie possono giocare un ruolo da protagoniste; tra questi ad 
esempio, l’accoglienza in famiglia per madri ex-carcerate o ex-
tossicodipendenti con i propri figli. Questi servizi, già presenti sul 
territorio, sono gestiti oggi, da comunità o centri di accoglienza specifici, 
che cercano, in un certo modo, di simulare l’ambiente familiare. Ecco, 
quindi, un altro ambito in cui la famiglia, proprio per la sua peculiarità e 
le sue specifiche competenze, può avere un prezioso spazio, offrendo, 
senza simulazioni, l’occasione di riscatto, riabilitazione e reinserimento 
sociale per alcune madri con i propri figli.  
                                           
98 Questi casi sono seguiti dagli assistenti sociali, da personale competente che segue 
la situazione dell’intera famiglia, bambini genitori e genitori affidatari, con appositi 
interventi adottando le misure adeguate, affinché i genitori, quando possibile, 
affrontino un cammino di formazione che possa, non solo renderli pronti ad accogliere 
il proprio figlio, ma anche che possa porli in condizioni di garantire una specifica 
qualità di vita.  
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 Per quanto riguarda i servizi socio-ecucativi, nonostante in linea 
di principio venga riconosciuto alle famiglie un ruolo fondamentale 
nell’educazione dei figli, e molte leggi parlino di corrensabolizzazione 
delle famiglie per la gestione dei servizi sociali ed educativi (che implica 
partecipazione e gestione di servizi specifici), in concreto il 
coinvolgimento delle famiglie si limita a due servizi: gli asili-nido e le 
attività ludico-educative.  
L’importanza del servizio degli asili-nido risiede soprattutto nel 
fatto che le Regioni riconoscono alle famiglie la piena autonomia di 
gestione. Alle famiglie autorganizzate o associate, o che hanno fatto 
ricorso a reti di mutuo-aiuto, viene riconosciuta la competenza di gestire 
in modo autonomo le strutture di accoglienza dei bambini anche se le 
modalità attuative sono ancora vaghe e incerte. Le attività ludico-
educative, che hanno un’alta valenza per la socializzazione e la 
formazione dei bambini, non vengono precisamente identifcate.  
Sembra che le norme mirino al riconoscimento di realtà già 
presenti sul territorio, e intendano offrire alcune possibilità e determinati 
aiuti piuttosto che istituire un vero e proprio servizio. In alcune leggi la 
possibilità per le famiglie di gestire, animare e organizzare attività socio-
educative è semplicemente accennata. Certo, è uno spazio importante 
che viene aperto alla sussidiarietà delle famiglie, ma manca la 
definizione di elementi importanti come la valorizzazione, l’informazione 
relativa ai servizi, la possibilità di svolgimento degli stessi e il sostegno 
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1. Esempi di sussidiarietà 
 
In questa appendice vogliamo mostrare alcuni concreti esempi di 
applicazione del principio di sussidiarietà e modalità di realizzazione di 
questo strumento di partecipazione.  
Verrà quindi presentata la realtà delle scuole di sussidiarietà, il 
veicolo di formazione per le amministrazioni e i soggetti privati, e il 
bilancio partecipativo che basandosi sul principio di sussidiarietà, crea 
uno spazio di partecipazione per la gestione del bene pubblico in senso 
lato. 
Gli ultimi due esempi riportati sono legati all’istruzione familiare, 
antico principio legislativo che, grazie all’introduzione del principio di 




2. Le scuole di sussidiarietà 
 
Le modifiche apportate alla carta costituzionale, i cambiamenti 
che da essa derivano nelle pratiche ma anche nel vissuto 
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amministrativo e organizzativo, e l’applicazione del principio di 
sussidiarietà quale nuovo principio ordinatore dei rapporti tra Stato e 
cittadini, richiedono soprattutto una nuova impostazione culturale, un 
diverso approccio formativo degli operatori ma anche degli utenti. La 
nuova impostazione sussidiaria e di decentramento deve confrontarsi 
con una tendenza all’accentramento, all’alta burocratizzazione, 
all’incompetenza di operatori e cittadini, alle abitudini alla delega; il 
nuovo sistema ha anche incrementato la conflittualità tra i diversi enti 
territoriali, ha reso maggiore la confusione nella ripartizione di compiti e 
funzioni e nella la distribuzione delle risorse.  
Il sistema si presenta quindi instabile, le tendenze principali sono 
due: gli enti territoriali si appoggiano in modo ancora troppo forte agli 
enti superiori delegando le proprie funzioni, oppure gli enti minori 
cercano una maggiore indipendenza e autonomia che viene tuttavia 
contestata dall’ente superiore attraverso l’imposizione di sue 
programmazioni e di suoi piani degli interventi. 
In questo contesto entrano in gioco le “Scuole di sussidiarietà”, 
che risultano essere un valido strumento per colmare le lacune, per 
preparare i soggetti coinvolti ad affrontare questa nuova realtà. Gli 
amministratori locali, gli operatori dell’amministrazione pubblica, il 
personale e i dirigenti del terzo settore, possono frequentare questi 
corsi che sono una importante e fondamentale occasione di 
formazione. La Compagnia delle opere nel 2002 dà vita alle “Scuole di 
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sussidiarietà” e alla “Fondazione per la sussidiarietà”; queste due realtà 
hanno lo scopo di formare operatori che debbono conoscere il nuovo 
sistema amministrativo imperniato sul principio di sussidiarietà verticale 
e il nuovo sistema di ripartizione dei compiti con la società civile 
imperniato sul principio di sussidiarietà orizzontale.  
La Fondazione è un’organizzazione non lucrativa di utilità sociale 
(d’ora in avanti onlus), il cui scopo principale è quello di promuovere le 
diverse forme di partecipazione e di aiutare i diversi soggetti a 
valorizzare la propria presenza, il proprio ruolo e la propria capacità di 
espressione all’interno della comunità di riferimento e della società, 
dando priorità alle forme organizzate che si basano sul concetto 
costituzionale di “partecipazione”.  
Concretamente la Fondazione organizza corsi, convegni, 
seminari, master, analisi della realtà, monitoraggio delle situazioni 
esistenti, pubblicazioni, lavorando in modo pragmatico per rendere 
effettiva l’immediata applicazione del principio di sussidiarietà, per 
valorizzare la cultura e la diffusione di informazione e documenti utili 
per gli operatori e cittadini.  
I corsi delle scuole sono già iniziati in Brianza, nel Nord-Est e 
nell’Emilia-Romagna; questi sono tenuti da personale altamente 
competente che cerca di rendere l’attività stessa la più <partecipata> 
possibile grazie al contributo e al confronto fra i vari partecipanti.  
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Le scuole, quindi, si rivolgono principalmente agli <addetti ai 
lavori>, trascurando la formazione dei cittadini. L’obiettivo è quello di 
rendere agli operatori e al personale competente una formazione che a 
livello locale possa promuovere un’amministrazione partecipata, 
sussidiaria e capace di valorizzare le risorse della società civile. 
 
 
2. Il bilancio partecipativo 
 
 Il bilancio partecipativo è uno dei vari strumenti che si stanno 
sperimentando per concretizzare la sussidiarietà e il coinvolgimento dei 
cittadini nelle politiche pubbliche; è una delle esperienze che alcuni enti 
locali segnalano come elementi di estrema importanza per la 
partecipazione dei cittadini, delle associazioni e delle organizzazioni 
alla vita della propria comunità di riferimento. 
Esistono diverse tipologie di bilancio: 
• bilancio sociale: è lo strumento attraverso il quale l’ente locale 
rende partecipi i propri cittadini, amministrati e utenti 
relativamente alla propria attività, ai risultati raggiunti e ai progetti 
e programmi futuri in un’accezione congiuntamente economica, 
sociale e ambientale; 
• bilancio ambientale: come ogni entità anche gli enti locali nelle 
loro azioni interagiscono e influenzano l’ambiente circostante. 
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Questa tipologia di bilancio è proprio il rendiconto che fornisce i 
dati relativi allo stato dell’ambiente, all’impatto ambientale delle 
politiche di settore e non, alla spesa ambientale e alle priorità e 
alle strategie adottate dall’ente locale per raggiungere gli obiettivi 
dichiarati. 
• bilancio partecipativo: come dice il nome stesso questo modello 
rappresenta uno dei modelli principali per l’attuazione del 
principio di sussidiarietà e della partecipazione diretta a livello 
locale. 
Il bilancio partecipativo nasce intorno alla fine degli anni Ottanta 
in Brasile e più precisamente a Porto Alegre, capitale del Rio Grande 
do Sul. Porto Alegre è una città molto attiva e ricca dove si trovano i 
due terzi dei lavoratori brasiliani che generano beni, servizi e prodotti 
che rappresentano una parte rilevante del Pil dell’intera nazione. 
L’attivismo, la dinamicità e le capacità imprenditoriali hanno costituito le 
premesse ideali affinché potesse nascere il bilancio partecipativo. Sono 
passati quindici anni e il bilancio partecipativo non è più un progetto in 
fase di sperimentazione, ma una realtà concreta per diversi paesi.  
Nel 1996 al Summit mondiale delle Nazioni dell’Onu, svoltosi a 
Istanbul, proprio il bilancio partecipativo nato a Porto Alegre è stato uno 
dei progetti presentati. Nel 1999, Porto Alegre è stato considerato dalle 
Nazioni Unite il posto più idoneo per presentare un importante 
seminario sulla Democrazia Partecipativa, e nel 2001, non a caso, 
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proprio a Porto Alegre si è tenuto il Forum sociale mondiale, e proprio in 
questa circostanza il bilancio partecipativo è stato molto pubblicizzato e 
ha riscosso enormi consensi. Francia, Spagna, Germania, Inghilterra 
sono solo alcuni dei paesi in cui gli enti territoriali hanno deciso di 
adottare il progetto, adattandolo alla propria realtà e agli elementi 
caratteristici del proprio contesto. In Italia sono attualmente più di 
sessanta i Comuni in cui si sta cercando di adottare il bilancio 
partecipativo che può apportare molti miglioramenti all’amministrazione. 
Il cammino necessario alla sua applicazione presenta, tuttavia, alcune 
difficoltà, prima fra tutte la ritrosia culturale di alcuni amministratori e 
amministrati nei confronti della partecipazione e l’interesse e l’impegno 
civile a cui tutti sono chiamati.  
Il bilancio partecipativo non è soltanto uno strumento utilizzato 
dagli amministratori per far conoscere ai cittadini il proprio operato, non 
è soltanto un mezzo utilizzato dagli operatori per delegare i propri 
compiti e le proprie responsabilità, è uno strumento di democrazia 
diretta e di spazio di realizzazione di politiche pubbliche, economiche e 
sociali, attraverso la partecipazione, la collaborazione e la cooperazione 
tra cittadini, organizzazioni sociali e amministratori dell’ente pubblico 
coinvolto.  
A Porto Alegre è stato realizzato dividendo la città in sedici 
settori e cinque comparti, coinvolgendo in questo modo i diversi attori 
della comunità. Sono circa ventimila le persone che partecipano 
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attivamente alle consultazioni. Il Bilancio Partecipativo è costituito da 
una doppia base territoriale e settoriale, in base alle diverse tematiche: 
trasporti, sviluppo economico, sviluppo urbano, salute ed assistenza, 
istruzione. Gli incontri si svolgono in ventuno luoghi di discussione, 
aperte a tutti i residenti. Nel periodo di marzo/aprile di ogni anno viene 
presentato ed analizzato lo stato di avanzamento dei lavori dell’anno 
precedente e il piano di investimenti per l’anno in corso. All’interno di 
queste assemblee vengono presentate le candidature per le elezioni dei 
delegati ai Forum settoriali, il mandato dura un anno ed è rinnovabile 
solo per una volta. La seconda fase di discussione prevede assemblee 
a cui partecipano solo i cittadini, al fine di individuare autonomamente i 
progetti prioritari. A questo punto arriva il momento della preparazione 
da parte del Gaplan, ufficio per la pianificazione del municipio, di un 
documento relativo alle richieste pervenute dalle ventuno assemblee. Il 
Consiglio si pronuncia su una prima bozza del bilancio che a settembre 
verrà trasformata in proposta di bilancio, questa poi verrà mandata dal 
sindaco al Consiglio che la legalizzerà, attraverso la sua approvazione. 
Questo passaggio rappresenta un momento particolarmente importante 
perché si ha l’incontro tra i rappresentanti e gli elettori.  
Il modello adottato da alcuni Comuni italiani è meno macchinoso 
rispetto a quello di Porto Alegre. I sindaci convocano delle assemblee 
aperte a tutti i cittadini, su base tematica o territoriale. I partecipanti 
espongono i diversi progetti, individuando quelli prioritari e attraverso la 
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collaborazione con il Comune che fornisce le indicazioni sulla loro 
fattibilità, cercano di renderli effettivi . Successivamente spetta al 
Consiglio Comunale scegliere i progetti ed approvare il bilancio 
preventivo. L’atto successivo è quello di valutare i punti negativi e 
positivi delle esperienze passate. Questa tipologia di bilancio non è 
attualmente recepita nel nostro ordinamento anche se qualche 
riferimento è possibile trovarlo all’interno del Testo unico degli Enti 
Locali. 
Alcuni di questi comuni hanno deciso di aderire ad un progetto 
che deriva direttamente dal Forum sociale, ed è la Carta del Nuovo 
Municipio. Essa è una manifestazione di intenti, l’indicazione di obiettivi 
che i comuni vogliono raggiungere; obiettivi che si riferiscono 
direttamente alle istanze di partecipazione e capacità di influire sulle 
politiche pubbliche che emergono dalla società civile. Risulta evidente, 
quindi, come questo nuovo progetto arricchisca notevolmente il 
cammino verso la costruzione della welfare society, valorizzando e 
completando il cammino cominciato con il decentramento 







3. L’istruzione familiare  
 
In Italia la scuola paterna viene comunemente associata ad una 
realtà passata; al contrario questo fenomeno, negli ultimi dieci anni, ha 
conosciuto un nuovo sviluppo. In Italia, anche se poco conosciute e 
poco pubblicizzate, esistono varie esperienze di scuole familiare. Realtà 
diverse, motivazioni e valori di partenza differenti, contesti particolari, 
esigenze personali. Tutte queste realtà sono però accomunate da 
alcuni elementi: innanzitutto forti valori che creano il terreno 
indispensabile per la progettazione della famiglia stessa e 
dell’educazione e della formazione dei propri figli come uomini e donne 
nella completezza delle loro dimensioni; la consapevolezza che la 
famiglia è, e deve essere, un soggetto sociale completo, in grado di 
assolvere alle proprie funzioni in base al principio di sussidiarietà 
integrandosi e collaborando attivamente con i comuni e gli altri enti 
territoriali. 
La difficoltà a quantificare questa realtà deriva dal fatto che i 
genitori che adottano la scuola paterna devono darne comunicazione 
ad un istituto scolastico del proprio circolo didattico. La 
frammentarizzazione dei dati non permette quindi una definizione 
quantitativa e qualitativa del settore. Voglio evidenziare anche la forte 
qualità dell’istruzione stessa, e dei livelli culturali raggiunti; infatti, i 
ragazzi che hanno vissuto esperienze di scuola paterna, hanno ottenuto 
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risultati molto positivi. Il ritmo dello studio può essere personalizzato sul 
singolo bambino e questo ha portato ad un più alto livello di istruzione, 
a una maggiore interdisciplinarietà e relativa apertura, migliore 
educazione e socializzazione. Critiche rivolte a questo modello di 
scuola sono la mancanza di relazioni con altri coetanei e i limiti che 
vengono posti al diritto di istruzione del bambino. Per un processo 
evolutivo sano ed equilibrato dei bambini la socializzazione è un 
aspetto fondamentale, e la scuola svolge un importante ruolo, ma non è 
l’unica occasione che i bambini e i genitori hanno a disposizione. I 
genitori devono prestare particolare attenzione a questo aspetto, 
permettendo ai propri figli di frequentare altri bambini. Le opportunità e 
gli scenari possibili sono molteplici: gruppi sportivi, attività ludiche, 
appartenenza ad associazioni o gruppi con obiettivi specifici. Tra i 
ragazzi che sono stati educati attraverso la scuola familiare non si sono 
riscontrati problemi di socializzazione; anzi si è rivelata una maggior 
propensione a vivere i rapporti in modo profondo e maturo, e a 
migliorare i rapporti familiari, soprattutto con i propri fratelli.  
Questo deriva proprio dall’attenzione che i genitori prestano 
all’educazione completa della persona umana, alla serenità del 
contesto educativo e familiare che permette ai bambini e ai ragazzi di 
vivere in modo equilibrato e profondo il rapporto con se stessi e con gli 
altri; elementi che la scuola pubblica non può garantire. L’altra critica 
viene portata avanti da gruppi di persone che affermano che attraverso 
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l’istruzione familiare viene limitato il diritto di apprendere dei ragazzi, 
perchè questi ragazzi si trovano a seguire forzatamente un modello di 
conoscenza e formazione proprio della famiglia, senza avere la 
possibilità di avere una visione più ampia del patrimonio religioso e 
culturale. Da questo punto di vista non ci sono particolari tutele, i 
ragazzi sono solamente tenuti a svolgere annualmente presso le 
strutture pubbliche un esame, strumento di verifica e controllo del 
programma eseguito. Questa critica è rivolta soprattutto alle scuole 
familiari legate a comunità religiose, che già vivono in una dimensione 
particolare. Alla sensibilità dei genitori è demandato (come del resto 
nella scuola, alla sensibilità degli insegnanti) di aprire la mente dei 
ragazzi alle diversità che incontreranno nel mondo. 
Le ragioni della scelta dell’istruzione familiare si possono trovare 
nella crisi che sta coinvolgendo le scuole e tutto il sistema di 
scolarizzazione, nel numero crescente di abbandoni, nel calo di qualità 
e di efficienza dei programmi scolastici, nel numero di studenti 
universitari che non arrivano mai ad una laurea, nel distacco che è 
presente fra il mondo dell’istruzione e quello lavorativo. 
Tra i genitori che iniziano un’esperienza di questo tipo, si trovano 
forti contenuti valoriali, che i tradizionali canali di istruzione non sono in 
grado di trasmettere.  
Inoltre bisogna prendere in considerazione anche 
l’insoddisfazione delle famiglie e dei genitori che nei confronti della 
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scuola svolgono un ruolo completamente passivo. La famiglia 
nell’ambito dell’istruzione non deve solo avere la capacità di scelta tra i 
vari enti pubblici e privati ma anche la possibilità di poter dare un 
proprio contributo alla definizione dei contenuti educativi, secondo il 
progetto educativo e i valori in cui la famiglia stessa crede. L’istruzione 
non può essere totalmente delegata agli istituti, l’istruzione dovrebbe 
essere il prosieguo dell’azione educativa genitoriale, e quindi il livello di 
collaborazione fra queste due agenzie educative deve essere 
valorizzato, con un’assunzione di responsabilità e impegno da parte 
della famiglia. L’azione dello Stato deve garantire l’esistenza di uno 
spazio, e degli strumenti adatti perché questo possa realizzarsi. 
Gruppi di genitori che hanno proposto questa attività ai loro figli, 
si sono riuniti e organizzati per comunicare e condividere le esperienze 
e confrontarsi sulle problematiche. Codesti gruppi, comitati o 
associazioni, sono generalmente di stampo confessionale o hanno 
idealità comuni, il che risulta essere un elemente rilevante, in quanto è 
determinante l’importanza del bagaglio culturale e valoriale dei genitori 
che si affiancano a questa esperienza. 
Le esperienze che ho riscontrato qui in Italia sono molto differenti 
fra di loro. Ci sono coppie di genitori che nella propria casa istruiscono i 
loro figli; altre famiglie, unite da percorsi comuni, optano per una scuola 
familiare allargata e ricorrono anche all’aiuto di professionisti per 
l’insegnamento.  
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In Italia, anche se poco conosciute e poco pubblicizzate, 
esistono varie esperienze di scuole familiari; realtà diverse, motivazioni 
e valori di partenza differenti, contesti particolari, ma un elemento 
comune: la consapevolezza che la famiglia è, e deve essere, un 
soggetto sociale completo, in grado di assolvere alle proprie funzioni in 
base al principio di sussidiarietà integrandosi e collaborando 
attivamente con i comuni e gli altri enti territoriali. 
 Nei paragrafi successivi voglio presentare due differenti esempi 
di scuola familiare, che riescono a coinvolgere un numero notevole di 
famiglie e studenti, esempi concreti di attuazione del principio di 
sussidiarietà, di svolgimento di funzioni specifiche che vengono 
imputate alle famiglie. Le famiglie riescono ad offrire questo servizio 
non solo ai propri figli ma anche ad altri allievi come vedremo 
successivamente. Gli esempi che presenterò sono la realizzazione di 




3.1 Il Comitato “Crescendo” 
 
La prima realtà di questa esemplificazione è quella di una 
famiglia che vive in un paese dell’entroterra ligure, Avegno, vicino a 
Recco in provincia di Genova. I due genitori, Rossella Melodia ed Ettore 
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Corazza, hanno cominciato nel 1978 a fare scuola familiare; e da 
quell’anno l’esperienza è cresciuta. Il più piccolo dei cinque figli deve 
affrontare quest’anno l’esame di quinta elementare. L’esperienza 
affrontata da questa famiglia è stata quella di un corso di studi completo 
istruzione elementare, media inferiore e media superiore terminato con 
tre diplomi per geometri.  
Come per molte famiglie che hanno fatto la scelta dell’istruzione 
familiare la fede e il bagaglio valoriale dei genitori sono stati decisivi; 
infatti l’educazione e l’istruzione scolastica dovrebbero essere il 
prosieguo di quella familiare: “Volevamo continuare il legame familiare, 
avere la certezza che i nostri figli crescessero nella fede e con i valori di 
base per la vita, che si abituassero alla disciplina e all’impegno 
personale”99.   
La mamma, che ha il diploma di maestra elementare, si è 
dedicata completamente all’istruzione dei propri figli, mentre il marito ha 
mantenuto il proprio lavoro dedicando il tempo rimanente direttamente 
all’istruzione o alla programmazione e progettazione dell’attività e degli 
studi.  
I due genitori si sono occupati in prima persona di definire il 
piano di studi, seguendo le direttive del Ministero dell’Istruzione. Il piano 
di studio tradizionale è stato arricchito da numerose attività che 
all’interno della scuola verrebbero definite “extracurricolari”. Un 
                                           
99 La legge italiana consente l’apprendimento paterno, Il Giornale, 25 Agosto, 2001 
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approccio nuovo all’istruzione, un metodo personalizzato, che segue la 
crescita e le capacità di ogni singolo figlio, accompagnando la naturale 
evoluzione della personalità e delle proprie propensioni, mettendo in 
primo piano la crescita della persona umana di pari passo con la 
crescita culturale; i risultati raggiunti dai ragazzi sono stati decisamente 
positivi.  
La critica che più spesso viene portata all’istruzione familiare 
riguarda la capacità di socializzazione dei ragazzi. Ma i ragazzi non 
hanno dimostrato alcun problema da questo punto di vista, hanno 
giocato con i loro coetanei, anche se non hanno frequentato la scuola. 
La forte base valoriale acquisita ha permesso loro di creare non solo 
rapporti con altri ragazzi, ma rapporti profondi e veri. 
Dall’esperienza di questa famiglia, e di altre conosciute e 
accomunate nel percorso di scuola familiare, nel Dicembre 1999 questo 
gruppo ha costituito un comitato “Crescendo. Scuola familiare” che si 
propone di perseguire i seguenti obiettivi: 
“1: Promozione e diffusione della scuola familiare ( o scuola paterna o 
home-school). Ci siamo posti i seguenti obiettivi:  
a. informare sull’esistenza e la possibilità di adempiere in altro 
modo l’obbligo scolastico (leggi, costituzione, decreti, 
esperienze) 
b. spiegare l’idoneità di questo metodo applicabile nell’età 
scolare 
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c. consigliare - quando richiesto - sull’opportunità o meno di tale 
scelta 
d. dare supporto a chi vuole seguire questa strada 
e. fornire aiuto pratico, didattico, morale alle famiglie interessate 
tramite i canali di comunicazione ( posta, telefono, internet 
ecc.) o con l'eventuale aiuto saltuario di insegnanti itineranti.  
f. utilizzare video cassette, mezzi di informazione e 
comunicazione, mass media ecc. 
2. Coordinamento: ci proponiamo di essere un ponte ( un tramite e un 
collegamento) tra le varie iniziative che esistono, perciò ( per chi lo 
richiede) possiamo: 
a. Essere un collegamento organizzativo con e tra chi sta 
facendo esperienze nel campo dell’home school. 
b. Essere un tramite tra famiglie che vogliono contatti con chi 
sta facendo o ha fatto esperienze in questo campo in Italia e 
all’estero. 
c. Individuare e collegare famiglie o gruppi vicini tra loro, che 
possono diventare nucleo di base di una “scuola familiare 
allargata” ( più famiglie organizzate tra loro) 
d. Fornire informazioni su attività, progetti, esperienze, materiale 
utile, iniziative di altri gruppi in qualche modo collegabili con il 
Comitato. 
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e. Produrre un organo di informazione sulle attività, progetti, 
esperienze, del Comitato e dei suoi membri. 
3. Didattica: abbiamo come obbiettivi: 
a. Raccogliere materiale didattico da pubblicare o distribuire 
b. Preparare materiale didattico mirato a questo tipo di scuola  
c. Riunire un gruppo didattico pronto a fornire risposte o aiuto 
alle varie necessità utilizzando i mezzi di comunicazione 
disponibili ed idonei o eventualmente gruppo insegnante 
itinerante. 
d. Segnalare pubblicazioni o altro che possa essere utile alle 
famiglie”100. 
 
Sono molte le famiglie che si rivolgono al Comitato per avere 
notizie e informazioni, per confrontarsi con altre famiglie che stanno 
facendo uno stesso percorso. Lo strumento utilizzato è “Internet” che 
permette il veloce accesso alle informazioni, e la “mailing list” che 




                                           
100 Materiale puibblicato sul sito del Comitato Crescendo: 
http://space.tin.it/associazioni/cpronzat/index.htm
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3.2 La cooperativa “Don Pietro Margini”. 
 
L’origine di questa scuola familiare trova le sue radici in un paese 
tra Reggio Emilia e Parma: S. Ilario D’Enza, ed è legata alla figura di un 
sacerdote, Don Pietro Margini. 
Questo sacerdote ha iniziato a creare intorno a sé una comunità 
di giovani ragazzi, dando loro una formazione, religiosa morale e 
valoriale molto forte, portandoli a fare delle scelte molto impegnative, 
scelte che hanno cambiato il loro modo d’essere e di vivere, scelte che 
sono diventate scelte di vita e di progettazione della vita stessa. Questa 
comunità di ragazzi è lentamente cresciuta e si è trasformata in una 
comunità di coppie prima e di giovani famiglie poi. Questa comunità è 
compaginata da un legame molto forte fra di loro; attualmente le 
famiglie che fanno parte di questa comunità sono centocinquanta circa, 
che si dividono in piccole comunità composte da almeno quattro nuclei 
familiari, fino ad un massimo di sette; assieme, aiutandosi e 
confrontandosi fra loro, educano e istruiscono i propri figli, crescono 
come persone, coppie, famiglie, comunità, cristiani. 
Queste famiglie condividono parte della quotidiana esistenza 
basandosi sulla spiritualità delle beatitudini evangeliche e sulla prassi di 
vita delle prime comunità cristiane. Le famiglie unite, hanno deciso di 
costituirsi in associazione “Comunità delle Beatitudini”, per poter portare 
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avanti meglio i propri obiettivi, legati alle progettualità delle famiglie, alla 
comunità, e al contesto di appartenenza.  
I ragazzi che formavano questo gruppo, hanno fatto un percorso 
molto simile; diventati adulti, le loro famiglie (una decina circa) si sono 
trovate ad avere dei figli coetanei, di cui hanno seguito la crescita 
impostata su valori molto forti.  
Nel 1975 Don Pietro Margini aveva dato vita ad una scuola per 
maestre d’asilo, utilizzando i locali della propria parrocchia, scuola che 
è diventato poi, un Istituto Magistrale privato, che nel 1982 è stato 
legalmente riconosciuto. Nel 1985 nasce anche una Scuola Materna 
Parrocchiale. 
Partendo da queste basi la decisione di continuare ad educare e 
istruire i propri figli assieme è avvenuta in modo quasi naturale, con 
l’aiuto e lo sprone del sacerdote, con i dubbi e i timori che un cammino 
del genere comporta, con l’insostituibile aiuto di una maestra 
elementare, che ha deciso quindi di prepensionarsi, per dedicarsi alla 
scuola elementare paterna. Così nel settembre 1983, da quattordici 
famiglie, arrivano i primi quattordici alunni per la prima elementare. Il 
sacerdote, dà la disponibilità di una sala parrocchiale, per ospitare 
questa prima classe. La prima esperienza si rivela molto positiva, si 
decide di andare avanti, con la seconda elementare; nel frattempo altri 
bambini vengono iscritti. La scuola così si ingrandisce, altre maestre 
scelgono di abbandonare la scuola pubblica, per prestare gratuitamente 
 179
la loro opera nella scuola familiare del paese. Alcune mamme, per parte 
loro, decidono di conseguire il diploma magistrale per poter così 
diventare maestre. 
Bisogna accennare il contesto in cui si sviluppa questa storia. S. 
Ilario d’Enza, è un piccolo paese dell’Emilia Romagna. Siamo negli anni 
Ottanta. La contrapposizione politica destra e sinistra è molto forte. La 
sinistra al potere, non aiuta in nessun modo la nuova scuola familiare. 
Non esiste alcuna forma di aiuto né di collaborazione per la disponibilità 
e la gestione delle strutture, o per l’acquisto dei libri di testo che invece 
sono gratuiti per i bambini che frequentano la scuola pubblica. 
Nel 1988 i primi quattordici bambini terminano il ciclo di studi 
elementare, presentandosi alla scuola pubblica comunale per sostenere 
l’esame. I risultati ottenuti dagli studenti sono ottimi; si decide di 
continuare la proposta della scuola familiare anche per le medie 
inferiori. Servono nuovi insegnanti, alcuni dei genitori si mettono a 
disposizione, coadiuvati da alcuni insegnanti della scuola pubblica che 
dedicano il proprio tempo libero all’insegnamento nella scuola familiare.  
Nel 1998 quello che era l’istituto Magistrale viene trasformato in Liceo 
della Comunicazione legalmente riconosciuto, con due indirizzi: uno 
sociale e uno ambientale. 
Le quattordici famiglie iniziali nel 1999 si costituiscono in 
cooperativa. La Cooperativa scolastica Don Pietro Margini, che rileva la 
gestione del liceo. A questo punto con la scuola materna, la scuola 
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elementare, le medie inferiori e il Liceo della Comunicazione, si realizza 
un ciclo di studi completo che segue il medesimo progetto educativo. 
All’interno della scuola opera la "Commissione-Scuola", costituita 
da genitori-insegnanti, che si preoccupa della gestione del progetto 
educativo per dare continuità al corso di studio.  
La cooperativa non ha voluto optare per la scelta della parità 
scolastica, perché sembra mettersi in contraddizione con i principi della 
scuola familiare istituita, che oltre ai forti contenuti educativi e valoriali, 
si basa sulla completa gratuità dell’azione degli insegnanti.    
Attualmente la scuola familiare ha circa 200 alunni, i genitori che 
iscrivono i propri figli alla scuola devono presentare una dichiarazione, 
alla direzione scolastica della scuola pubblica, di occuparsi direttamente 
della loro istruzione. Alla fine di ogni anno scolastico gli studenti devono 
sostenere un esame, momento di prova e di verifica per il livello di 
istruzione acquisita che permette di accedere alla classe successiva. 
I genitori pagano una retta di iscrizione che serve a coprire le 
spese vive, l’affitto dei locali, le attrezzature, le bollette (…); le rette da 
pagare sono comunque relativamente basse, inferiori a quelle delle 
scuole private, e questo proprio grazie all’azione degli insegnanti che 
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